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INTRODUCCION

La presente investigacién denominada E1 actuar de la
Administracién PGblica en el sector agricola 1924-1988,
tiene como finalidad demostrar que a pesar de que la
agricultura ha sido la actividad tradicional y principal
fuente de obtencién de alimentos basicos (granaos) en
nuestro pals, se ha visto seriamente limitada por un sin
nimero de factores que contribuyeron a orillarla a una seria
crisis que persiste hasta nuestros dias, ain cuando se han
llevado a cabo esfuerzos por parte de los gobiernos
posrevolucionarios y contemporineos en materia agricola a
través de la instrumentacién de planes, programas Yy
politicas, y de la creacién de estructuras administrativas,
con la finalidad de incrementar su productividad.

En este sentido, se busca analizar la agricultura
dentro de la estructura econdémica del pais de tal forma que
nos permita conocer los resultados del sector a través de la
pelitica agricola instaurada como estrategia de desarrollo y
modernizacién para México. .

De esta manera, la investigacién pretende mostrar lo}
que sucedié en el agro mexicano a partir de la consolidacién
del Estado Mexicano (1924), hasta los inicios de un nuevo
modelo de desarrollo econémico, instaurado por Miguel de la
Madrid Hurtado, ante las necesidades del ramo, las
decisiones politicas y el apoyo administrativo del sector

piblico, asi como las consecuencias de ello en la
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productividad de basicos {(maiz, -frijol, tfigo y arroz),
analizando las transformaciones en la- administracién piblica
centralizada y descentralizada, a fin '‘de apoyar el
desarrollo agricola.

Asi, acorde con los objetivos de esta investigacién, su
estructura ha sido definida en funcién del tema a tratar. El
ambito del cual se parte es el Moderno Estado Mexicano y su
participacién en la produccién de basicos, a través de su
estructura administrativa.

Desde luego gue esta problemitica a resolver, implica
la atencién hacia factores como el uso del agua, elemento
esencial para lograr la riqueza de la tierra, asi como los
créditos gque la fomenten, la reparticién de la tierra, el
sistema de abasto y almacenaje, asi como la comercializacidn
de los productos basicos; sin embargo, cada uno de ellos
representa en si mismo un objeto de estudio, por lo que se
analizardn de manera conjunta y general, a fin de dar un
limite a la presente investigacién.

Con base en lo anterior, se tiene que:

a) Lograr montos considerables de productos bésicos, a
fin de conseqguir 1la autosuficiencia alimentaria, es
sumamente importante dentro de todo Estade, sin embargo el
hecho de conjuntar politicas estatales con la formacidén de
determinadas estructuras administrativas, a largo plazo no
permiten el desarrollo, sino que crean nuevas y mas

complicadas limitaciones, llegindose a momentos de crisis.



b) Frente a determinadas politicas de desarrollo, el
Estado en los f{ltimos veinte afos, ' ha ~ provocado - un
intercambio desigual entre ~“agricultura e industria,
descapitalizando a la primera.

c) Ante los enormes montos de capital que el pais
transfiere al exterior como page de su deuda externa, poco
es lo gue se destina al impulso del desarrollo interno,
entre ello/vimpulsar la actividad agricola.

d) El desarrollo capitalista de 1la agricultura ha
implicado profundas transformaciones en la estructura
agraria mexicana, tanto en el nivel de la distribucién de
los recursos productivos y financieron entre los distintos
tipos de productores (campesinos, ejidatarios, empresarios,
etc.), como también en la composicién de 1los distintos
cultivos y su dindmica productiva.

e) La caracteristica principal de 1la politica de
inversiones pGblicas en el sector primario estuvo dada por
el mercado privilegiado que se otorgdé a 1la creacién de
grandes obras hidré&ulicas en determinadas regiones del pais,
provocando una concentracidén geogréfica de las obras de
riego que contribuyé grandemente a desequilibrar el
desarrollo de la agricultura nacional.

f£) La dinamica de la modernizacién capitalista de 1la
agricultura estimulé un répido proceso de concentracién de
los recursos productivos (tierra, agua, capital) en una
cuantas manos y a costa de la depauperizacion de millones de

campesinos, acelerando un crecimiento desigual en el sector



que  permiti6 la prosperidad de <ciertos cultivos de
exportacidn y otros altamente comerciales en detrimento de
la produccién de cultivos de aliﬁentos b&sicos que sustentan
“la autosuficiencia alimentaria del pals.

Para demostrar lo anterior, en el primer capitulo se
realiza una descripcién de la importancia gque tiene la
Administracién Piblica para la satisfaccién de los minimos
de bienestar de la sociedad civil de cualquier Estado:
salud, alimentacidn, educacién y vivienda, Dadas las
caracteristicas de la investigacién, este capitulo se

abocard concretamente a la cuestidn de la produccién de
alimentos basicos en el campo mexicano.

Se mencionan las estructuras administrativas
especializadas para enfrentar el problema, partiendo de las
funcicnes del Ejecutivo.

Bl segundo capitulo contempla el desenvolvimiento
histérico de los programas y proyectos de fomento agricola a
partir de 1924, fecha en que se consolida el BEstado
Mexicano, hasta 1970, afio que marca el inicio de la crisis
agricola.

En este lapso, el Estado Mexicano consideré
indispensable apoyar y estimular al sector primarie, sector
del cual han provenido los alimentos de la poblacién y 1la
materia prima para muy diversas industrias que ya se
proyectaban para medernizar-al pails,

Instrumentd medidas tales como la creacién de la Ley y

la Comisidn de Irrigacidén, como reflejos de una politica de



apoyo y fomento a la:produceién agricola. Sin embargo, ello
sdlo provocd la divisién del sector en dos realidades, dos
modalidades dentro del campo ﬁexicano: una, zona Norte-
Pacifico, caracterizada por recibir el apoyo de 1la
infraestructura hidrAaulica, dedicando sus grandes
extensiones al cultivo destinado a 1la exportacién, y 1la
otra, la zona Sur-Centro, gue no recibid un apoyo tan basto
como la otra, y que se dedicdé al cultivos gue abastece 1la
demanda de granos basicos para el mercado interno.

Frente al ler. Plan Sexenal (1934), el sector primario
cobra relevancia, ya dque se le considera motor del
desarrollio capitalista del Estado Mexicano, bajo medidas
como la transformacién del Banco Nacional de Crédito Ejidal
Yy la Reforma Agraria, impulsando el desarrollo del ejido.

Por el contrario, en el 2o0. Plan Sexenal se dié marcha
atras al ejido colectivo, se canalizé la inversidn al norte
3% nsroeste del pais, enfatizdndose los polos de capitalismg
agricola, disminuyendo la cantidad de hectdreas repartidas
por la Reforma Agraria.

En la primera mitad de los afios cuarenta, muy influida
por las condiciones de la segunda guerra mundial, las obras
de irrigacién absorbieron casi todos los recursos de
inversién destinados al sector agropecuario.

Al llegar el periodo de Miguel Alemadn, se incrementan
significativamente la agricultura comercial a través de la
creacién de los principales sistemas de riegqo en las zonas

que ofrecian mayor rentabilidad y gue fue el norte del pais,
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lo qgue provocd agudizar las diferencias en el campo porgque
por un lado se tuvo un sector altamente modernizado, y en el
otro, la mayoria de los campesinos en condiciones precarias,
aGn cuando los mecanismos del gobierno eran para la atencidn
de ellos, la realidad fue gue se dedicaron a proteger el
capital privado.

) También, con las reformas hechas al Articule 270.
Constitucional, se detuvo el reparto agrario y se cohcedit
la proteccién a la pequeiia propiedad que se consideré hasta
de 100 has., en tierras de riego y de 200 o mds en temporal.
También con la "inafectabilidad agricola™ que contemplé
dicho artfculo, se garantizd a 7.5 millones de has., y se
repartieron para los ejidos tierras de mala calidad en
solamente 5.4 millones.

A finales de la década de los cincuentas, la adopcién
de la nueva tecnologia (semillas de alto rendimiento,
fertilizantes e insecticidas, etec.) por parte de los grandes
agricultores provocdé un brusco descenso de la produccién de
los granos bdsicos a una tasa anual del 2.5% entre los afos
de 1956 y 1961, posteriormente, ya probada y aceptada la
nueva tecnologia dentro de 1las zonas de riego por los
agricultores comerciales volvié a crecer entre los afos de
1961 y 1964 a una tasa anual del 4.9%.

Con el establecimiento del modeloc de desarrcllo
econémico denominado Desarrollo Estabilizador, el pais logrd
mantener durante su funcionamiento, un nivel bajo de

crecimiento de los precios y una tasa de crecimiento de 1la



produccién nacional del 6.2% casi el doble del de la
poblacién que era de 3.3.%. Esto se debidé a los estimulos
otorgados por el Gobierno Federal al sector industrial,que
fue el mis favorecido, y a la sustitucién de importaciones.
La actividad industrial crecid a expensas del deterioro del
sector primario de la economia nacional. El1 desarrollo
estabilizador fue una manera de propiciar la acumulacién de
capital industrial y 1la Administracién Piblica como brazo
ejecutor de gobierno, de un Estado capitalista, tuvo que
corresponder a las exigencias del mismo sistema, siendo
necesario el surgimiento y modificaciones de instituciones
plblicas por medio de disposiciones juridicas.

Una vez puesto en marcha este modelo de desarrolle, al
sector agropecuario se le asignaron dos funciones basicas:
proporcionar divisas para financiar la importacién de bienes
de capital y proveer de alimentos, materias primas y fuerza
de trabajo barata al capital industrial.

El aumento de la produccidén agricola en el periodo
anterior a 1965, se generd en un segmento pequeiic Yy
relativamente eficiente de 1la agricultura mexicana. Este
proceso acentué 1la polarizacién entre predios grandes
(mayores de 5 hectdreas) y predios pequefios (menores a ese
nimero de hectdreas).

Del presupuesto asignado al sector agropecuario, gran
parte de &l se destindé a la construccién de obras de
irrigacién, de aqui que 1las acciones realizadas por el

Gobierno Federal, sumidé a los ejidatarios a una vida de

11
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subsistencia y.sin. apoyo. gubernamental y por otro. lado, un
fuerte impulso a la empresa privada que ha ido absorbiendo
las nuevas zonas irrigadas que' han sido financiadas por
inversiones hechas por el propio Gobierno Federal.

Asi pues, como consecuencia de un modelo de desarrollo,
proveniente del exterior, la agricultura se desarrollé bajo
una estrepitosa baja en su produccién, por lo gque los
gobiernos venideros procurarian sacar a este sector de la
crisis.

En el tercer capitulo se realiza un andlisis de los
cambios estructurales efectuados dentro de la Administracién
Piblica para enfrentar la crisis de la agricultura, dados
los estragos causados por el modelo de desarrollo,
denominado Desarrolle Estabkilizador, a partir de 1970 hasta
1982, momento gue marca el fin del Estado Interventor dentro
de la economia nacional como un reflejo de la coyuntura
histérica que se presenté a nivel mundial a finales de 1la
década de los setentas.

Con la llegada de un nuevo sexenio en 1970 y la crisis,
consecuencia del modelo de Desarrollo Estabilizador, las
presiones de grupos econémicos cobraron fuerte impulso, lo
cual 1llevé al establecimiento de un nuevo modelo de
desarrolleo; el Desarrollo Compartido, cuyco régimen se apoyé
en los campesinos y obreros, espropiando, para los primeros,
grandes extensiones de tierra principalmente en el noroeste
del pais y decretd colectivizado .el ejido. Con ello, se

propicié la desconfianza de la burguesia ante el régimen,



causa que culminé con. el retiro de la inversién, fuga de
capitaies hasta devaluar el peso, empeorando la crisis en la
que ya se encontraba el pais.

. Dicho modelo, al iqual que el anterior, subordiné a 1la
agricultura y ésta cada dia fue incapaz de satisfacer de
granos béasicos a la scciedad, originando 1la necesidad de

importar maiz y frijol principalmente.
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A pesar de mecanismos como la Planeacién Econdmica de:

los sectores, en especifico del primario (Plan HNacional
Agricola e Hidr&ulico), la asignacién de recursos comn
alternativa de recapitalizacién y los cambios estructurales,
no fueron radicales sino superficiales, hecho gue marca la
continuidad de la crisis en el siguiente sexenio, crisis que
habria de agravarse dada la petrolizacién de la economia.

Al inicio de la presidencia de José Lépez Portillo se
lleva a cabo una transformacién significativa al interior de
la Administracién Piblica, tras la promulgacidn de la Ley
Organica de la Administraciédn PGblica Federal que conduce a
la creacidén de nuevas entidades centralizadas, como lo fue
la fusién de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia y la
Secretaria de Recursos Hidréulicos {1976), dando origen a la
actual Secretaria de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos,
afectando positivamente a la produccién de dgranos basicos,
al instrumentarse ciertos proyectos y programas como el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM), que se vié frenado por
la puesta en marcha, paralelamente, de la Ley de Fomento

Agricola.
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La baja Ver,\‘q\':lbs; prec1os ',cz'ljel Vpevtrr;jél.e.o dismrihuyéﬁ los
i’ngrz:a'so‘s",:,dVell;::.:E's“tya'_dqi,; por 1o ‘gue " los 'apoyﬁs recibidos a °
través- ée : piahes, programas,”  crédito ' (BANRURAL),
fidei‘cromri,sos‘(FIR}\) y segurcs (ANAGSA), el sector agricola
siguié decayendo afio con afo.

El cuarto capitulo contempla el nuevo modelo de
desarrollo econémico instrumentado, por el gobierno de Miguel
de la Madrid Hurtado a partir de 1982, realizando un
andlisis concreto sobre los cambios estructurales que marca
el Moderno Estado Mexicano, basado en una politica
neoliberal, gque incluye las politicas y programas due se
enfocaron al crecimiento del  sector primarie, objeto de
nuestra investigacién.

Miguel de 1la Madrid BHurtado, promulga el Sistema
Nacional Democrdtico, como una de sus primeras medidas para
enfrentar la ya tan letarga crisis de 1la economia,
disponiendo en &1, el apoyo k6 al campo, entre otras
disposiciones para fomentar el crecimiento y saneamiento
dentro de la economia nacional; sin embargo, realiza una
distinecién entre actividades prioritarias y estratégicas,
que provocd que se canalizaran los recursos hacia &dreas que
ante las necesidades de una economfa con miras hacia la
integracidn con el mercado internacional, apoyara al sector
industrial externo y a la iniciativa privada.

A pesar de gue se inicid una serie de programas, entre
ellos, el Programa Nacional de Alimentacién (PRONAL), el

Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI),



el Programa Nacional de Alimentacidn, el Programa Inmediato
de Reordenacién Econémica (PIRE), el Programa de Accién
Inmediata (PAI), el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC)
y el Programa de Solidaridad Econémica (PSE), 1la nueva
politica econémica implicd la disminucién de inversién en el
renglén de alimentos, educacién, vivienda y salud, es decir
el gasto social, para invertir en el sector externo
(industrial) de la economia, a fin de integrar al pais a la
nueva globalizacién de la economia mundial.

Finalmente, en el gquinto capitulo, se realiza una
evaluacién sobre las politicas instrumentadas para subsanar
la crisis gue enfrenta el sector primario, estableciendo
perspectivas gue permitan modernizar al campo mexicano.

Asi, la presente investigacién pretende dar un aporte a
la Administracién PGblica, realizando un an&lisis de su
participacién en el desarrolloc de uno de los sectores mis
importantes de toda economia : el sector primario y en
particular observar el comportamiento de la produccién de

granos béasicos.
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CAPITULO I

LA EBTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA ¥ LA

PRODUCCION DE BASICOS.

1.1 LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LOS MINIMOS DE BIENESTAR.

Como algunos autores han planteado, la Administracién
Piblica de cualquier Estado, tiene come uno de sus objetivos
primordiales, brindar los minimos de bienestar social a sus

gobernados, como  son: la salud, vivienda, educacién,

seguridad publica y la alimentacion.'

El caso de nuestra nacién es muy especial en éste sentido,
ya que es precisamente a partir del Proyecto Nacjional, que
se constituye después de la Revolucidén de 1910, donde se da
una gran importancia al Bienestar Social de las mayorias
para coadyuvar al desarrollo del pais, mismo que a través

de]l tiempo ha sido utilizido por todos los gobiernos

Il de fa Rosa, tedneo de L Administracion Pablica on México del siglo X1X, sefiuls
al respecto que Ta Administracion Pablica tiene por objeto satistacer las pecesidades més

imperions y exigetes de toda soviedad: la seguridad personal ¥ fas propicdades, ¢l
decorn y el bonor de las famibias; la sabibridad y la higene piblca, $a abundancia de
roclrsis  mecesarios para ln subsistencia, la morahdad ¥ buemes costumbres, yosioes
posihle todos aguellis bene comodidades y ventajas que proporcionen @l hombre

vivilizacion, Véwse en: Guerrer, Omisrs Ingodicoin il Adunnstacion Pablica; Harla-

TINAM: Mévico 1985 b, 270
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posrevolucionarios para instrumentar sﬁs poiiéiqas,
proéramas‘y proyectos nacionales. '

Los planes de gobierno o Planes Nacionales de
Desarrollo plantearon Yy siguen retomando como una medida
urgente la satisfaccién de las necesidades esenciales de la
sociedad mexicana, por lo cual "en los fGltimos cincuenta
afios se han desarrollado un dran hamero de organismos
encargados de cumplir las funciones encomendadas a la
Administracién Plblica. Esta gama de instituciones se
integra en dos grupos: el primero incluye a las secretarias
de estado y departamentos administratives, constituyendo la
administracién pablica central o estatal, el segundo grupo
'incluye organismos descentralizados, empresas de
participacidén estatal, fideicomisos y comisiones que
conforman la administracién pidblica descentralizada o
paraestatal".2 Sin embargo a pesar de que estas dependencias
Yy entidades instrumentan y ejecutan actividades, proyectos,
programas gue pretenden tener una cobertura nacional
efectiva,' no alcanzan a satisfacer en su totalidad el
aumento cada vez mayor de demandas sociales, por problemas
como la interdependencia institucional, el crecimiento de la
poblacién, la escasez de recursos financieros ¥y crediticios,

entre otros.

2 Garcin Cardenas, Luis; "Las innovaciones adxnmmlruuvn en ;.l Sector Puiblicu
Mexicano y st importanyia en e campo™; ci iblica, INAP,
Antologfa 1-54 México (983 p. 156




conforme a la dxvxslén ‘que establece la constltucibn Y

dentro de 1as socLedades politicas contemporéneas, es el
poder,‘ E]ECUClVO, ; ‘el responsable de estructurar la
Administraclon Publicé,.siendo ésta el mecanismo mediante el
cﬁal‘él'ejecﬁtivo‘realiza la accién del Estado.

‘ [ Es el Presidente de la Repliblica, en guien recae el
'Poder E)ecutlvo, el conductor y rector de la administracién
y el -gobierno, quien tiene las facultades que le confiere
la C;ns;itucién Politica de nuestro pais de dar unidad y
: dohesién a las dist{ntas dependencias y entidades que
conforman a’ la  Administracién Piblica Federal, en dos
émbxtos, central Yy paraestatal‘ para el cumplimiento de los
‘objetivos  nacionales en las distintas éreaé: econdmica,
poliﬁica y social de acuerdo a las necesidades que se vayan
breséntando' en el pais, estableciendo cufiles son las mas
urgentes de resolver.

Es indudable que una de las principales cuestiones y
objetivos tratados como prioritarios en cada pericdo de
gebierno, es la produccién, distribucién y abasto de
alimentos gue reclama el acelerado crecimiento de 1la
poblacién, pues de la buena alimentacién gue tenga un pueblo
depende el aumento de la productividad de los individuos que
repercute positivamente en la economia nacional.

El desarrollo eficiente de 1la economia ademas de

contrarrestar problemas socioeconémicos como la
3 Recuérdese que by Constitucion en su Art. 90 ordena que ¢l poder glecutive se
estritctsie dualmente a tgaves de arganianos ventralizaduos, las seeretarias y

depigtamentos y de drginos dens fades pur
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desnutricién, también  permite disminuir las’ it
mortalidad de la poblacién mexicana en una; gran proporcién;
pero mis importante es que el Estado con una planeacién
adecuada y un funcionamiento eficiente del rubro econdmico
referido a la alimentacién, logre alcanzar la
autosuficiencia alimentaria, sin duda alguna, condicién ya
no s&lo econdémica sino también politica, para gue nuestro
pals sea independiente de las hegemonias internacionales.
Carlos Juan Bonnin, uno de }los principales tebricos de -
la moderna ciencia de la Administracién Pablica mostrd un
gran interés por 1la cuestién de la autosuficiencia
alimentaria y los medios principales  para obtenerla vy
enuncid como principio de car&cter universal dque:
"La administracién debe velar por la
buena marcha de la agricultura, ya que
elia alimenta a los hombres. Pero no
sélo se debe vigilar, sino velar por la
incorporacién de buenos métodos de
cultivo gue la incrementen y mejoren. ELl
cultivador interesa a la administracién

no séle como individuo, sino como
productor de alimentos de la sociedad".®

La Administracién Pablica debe fomentar el desarrollo .y
progreso de actividades que tengan como propésito lograr 1la
autosuficiencia alimentaria, tal es el caso de la
agricultqra, Ya dque esto implica uﬁa fuente inagotable de
sustento alimenticio para la poblacién en general; con esto

la Administracién demuestra, por lo menos en voz de Bonnin,

4 Guerrero, Omar; Op. Cit., . 106
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sus’principales fines o principios eslograr el

f-lr:v;eﬁé‘st;it séciai, aunque esto en la mayoria de las veces se
Vhay‘a-»fiol;r:l;qva;io por parte de los encargados de manejar el
épafatd ;administrativo piblico.

: " Asi, ' desde esta perspectiva el objeto de nuestra
‘ji.nvestigvacién, dada la importancia gque representa la
agricultura en el abasto de alimentos, se encaminard al
andlisis de las politicas, programas y proyectos que se han
instrumentado a 1lo large de los distintos gobiernos
posfevolucionarios y contemporineos para conseguir que el
cultive de los principales granos sea el suficiente, a fin
de que satisfaga la creciente demanda de éstos y de los
problemas que se han tenido que enfrentar a través del
tiempo y gque han impedido el éxito total de las tareas
realizadas en esta materia .

Trataremos sélo el abasto de granos bdsicos, ya que
consideramos que son la hase de el patrén de consumo
alimentario en México, y por ello si se consigue ser
autosuficientes en este rengldén, se llegar&d a tener mayores
posibilidades de satisfacer 1la demanda de los demas
alimentos importantes para la sobrevivencia humana, gue
permitan a la nacién tener menor dependencia del exterior en
la cobertura de los minimos de bienestar social.

Cuande un pais en materia de politica econémica
pretende de manera conjunta instrumentar un proyecto
nacionalista que concilie la eficiencia productiva con la

justicia social o distributiva, se otorga gran atencién e
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interés “a los alimentos en la misma medida que a los otros

minimbs de bienestar social.

A reserva de que en capitulos posteriores se traten las
politicas que el gobierno mexicano ha instrumentado con
respecto a los alimentos b&asicos, como ya se hizo notar
anteriormente, se consideré importante hacer mencién, que a
pesar de gue en alguna época existié una disponibilidad
"relativamente” suficiente de alimentos, es a partir de
1975 cuando se presentéd la caida en las reservas
alimenticias a su nivel mas bajo desde el afio de 1952, por
lo que garantizar el abasto de alimentos cobré suma
importancia con respecto a la soberania nacional, fue
entonces cuando se manifest6 una mayor preocupacién a la
cuestién alimentaria, enfatizando su atencién dentro de una
politica econdémica del Estado e instrumentédndose medidas que
permitieran alcanzar la autosuficiencia alimentaria,
consider&ndose por elle la redituabilidad o conveniencia
econ6mica que representarfa el impulso de diversos
cultives, sin que por ello se haya solucionado a la fecha,

la problemdtica alimentaria.



1.2 ATRIBUCIONES Y FUNCIONES DEL PODER EJECUTIVO EN MATERIA
'~ ECONOMICA.

En relacién a la produccién, abasto y distribucién de
alimentos, resulta importante hacér mencién a algunas de las
facultades gue otorga la carta magna de nuestro pais, al
presidente de la Repiblica en materia econémica, las cudles
se encuentran contenidas en los articulos 25, 26, 27, 728,»
73, 89, 123 y 131 que guardan una estrecha vinculacién con
el cbjeto de nuestra investigacién.

En sintesis serian las siguientes:

Art. 25 : Rectoria Econémica del Estado:
obligacién del ejecutivo de mantener en
propiedad las empresas piblicas que
operen en campos estratégicos.

Art., 26 : Establecimiento del sistema
nacional de planeacién: obligacién del
ejecutivo de sujetarse a un plan
nacional de desarrollo,

Art. 27 : Dominio de 1la nacién y del
Estado sobre 1los recursos naturales:
atribuciones del ejecutivo en materia
agraria y agropecuaria.

Art. 28 : Atribuciones del Estado en
materia de produccién de mercancias vy
servicios, incluyendo los de la banca;
obligacién del ejecutivo de crear
empresas publicas en &reas de interés
estratégico.

Es importante también sefialar que estos . articulos
constitucionales, sufrieron algunas modificaciones qua
_entraron en vigor al ser aprobadas por el Congreso de 1la
Unién, a principios del afio de 1983. Dichas modificaciones,
tuvieron y tienen como propdsito fundamental, adecuar el
orden normativo a las exigencias del desarrolloc econdmico

integral; inscribir en el texto de la Constitucién las bases
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constitucionales y legales del desenvolvimiento ggonémico
que permitan promover la igualdad econémica, en uﬁ contexto
de convergencia entre los tres grandes sectores sociales de
la economia mixta: el privado, el pGblico y el social.

Las reformas constitucionales realizadas a los
articulos 25, 26, 27, y 28 plasmaron nuevas atribuciones de
tipo econdmico del Estado. Las principales materias
contenidas en las adiciones a los ya citadas articulos son:

- Fomentar el crecimiento econdmice y

el emplec asi como lograr una mAs Jjusta
distribucién de la riqueza y el ingreso.

- Planear, copnducir, coordinar y
orientar la actividad econdémica
nacional.

- Regular y fomentar las actividades
que demande el interés general.

- Basado en la Ley respectiva,
establecer los mecanismos de
organizacién y expansién de la actividad
econémica del sector social y de
aguellas organizaciones sociales de
produccién, distribucién y consumo de
bienes Y servicios socialmente
necesarios. .

- Organizar un sistema de planeacién
democritica del desarrollo nacional.

~ Establecer los mecanismos de
participacién y consulta popular en el
sistema nacional de planeacién
democritica, asf{ como los criterios de
formulacién, instrumentacién, control y
evaluacién del plan y los programas de
desarrollo.

- Disponer las medidas para la
expedita y honesta participacién de 1la
justicia agraria, para garantizar 1la
seguridad juridica en la tenencia de 1la
tierra ejidal, comunal y de la pequeiia
propiedad.

~ Promover las condiciones para el
desarrollo rural integral, a fin de
generar emplee Yy garantizar a 1la
poblaciébn campesina el bienestar y su
incorporacién al desarrcllo nacional.



- Expedir la 1eglslacion reglametnaria
para planear y organizar la producc;én,
consideréndolas de interés piblico.

- Prestar de manera exclusiva el
servicio pablico de banca y crédito, a
través de instituciones especificas, con
base en la ley reglamentaria.

- Contar con 1los organismos '
empresas necesarias para el mejor manejo
de las Areas estratégicas a cargo del
gobierno federal.

- Fijar a través de las leyes

respectivas, las bases que sefialen
precios maximos a los articulos,
materias o productos considerados

necesarios para la economia nacional o
el consumo popular.
- Imponer las modalidades, mediante
leyes reglamentarias a la organizacién
de la distribucién de 1los articulos
mencionados, materias o productos,
evitando intermediaciones innecesarias y
excesivas que provoquen escasez y alza
de precios.
otre de los ordenamientos juridicos constitucionales
que cabe ser mencionado, es la Ley sobre Atribuciones del
Ejecutivo Federal en Materia Econoémica 6, que forma parte de
las leyes reglamentarias de la fraccién X del articulo 73
constitucional. Mediante ella se fortalece la facultad del
ejecutivo para regqular la economia nacional. En la citada
ley se da autorizacién para participar en las actividades
industriales o comerciales relacionadas con la produccién o
distribucién de mercancias o con la prestacién de algfin
servicio; de articulos alimenticios de consumo general:

materias primas basicas para la actividad de la industria

S Pichardo Pugaza, [gnacio; [ptroduceidn a 1y Administracidn Piblica, Vol. | Bases y
Estructuras INAP México 1983 p. 187
6 ey expedida en Diciembre de 1950,

24



25

nacional; productos de las industrias consideradas como
estratégicas, etc.

El ejecutivo por medio dél articulo 73 fraccidén X
constitucional, también posee la facultad para establecer
los precios oficiales en articulos de consumo popular;
obligar a que esas mercancias se pongan a la venta; imponer
racionamientos y prioridades en el consumo; organizar la
‘distribucidn para evitar intermediarios; determinar los
articulos gque preferentemente se deben producir en las
fébric‘as.

La lista de precios oficiales de los articulos sujetos
a elles, sufre modificaciones de acuerdo con la situacién
econdémica que vaya presentando el pais, éstas se realizan
por medio de decretos gue se publican en el Diario oficial
de la Federacién.

Por ejemplo, el decreto de Diciembre de 1982,
consideraba los siguientes articulos de consumo pepular
sujetos a precios oficiales: "alimentos para nifios, arroz,
azlcar, café, carne de ganado vacuno, jamén, frijol, frutas
Y legumbres envasadas, cereales preparados, derivados del
maiz, leche pasteurizada, en polvo, condensada, evaporada y
maternizada, pan, pescado, trigo, sal, tortilla de maiz,
etc."?

La mencionada ley otorga las mas amplias facultades al
poder ejecutivo para gue intervenga en proce.sos industriales

basicos en la distribucién y comercializacién de mercancias

7 Pichardo Papaza, lgeacio: Op. Cit., p. 189



Yy ’sérviqios, dentro del cual se encuentra ubicada la
pfonccién de ‘qranos gue en este anAlisis nos interesa
réscaéar.
: Al tratar la produccién, distribucién y abastecimiento
de alkﬁentos, debemos mencionar que la mayoria de é&stos,
provienen del sector agropecuarico o primario, el cual
encuentra apoyo juridico par el fomento a su produccién, en
una de las dos leyes reglamentarias del Art. 27
constitucional en materia agraria: La Ley de Fomento
Agropecuarioc. A través de ésta, se confieren atribuciones al
poder ejecutivo, mediante la intervencién de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidréulicos (SARH), para organizar
y fomentar la produccién agricola, amplidndose atn mas de
esta manera, las facultades del ejecutivo en materia
econdémica. Las atribuciones del ejecutivo en materia de
fomento al sector agropecuario, en esencia son las
siguientes:

- La planeacién agropecuaria mediante la

elaboracién del plan nacional de

desarrollo agropecuario y la creacién de

un sistema nacional de organismos de

planeacién agrficeola.

- La creacién de mecanismos de
coordinacién para los tres ordenes de

gobierno.

-~ La creacién de nuevas formas de
organizacién de la produccién
agropecuaria, mediante el
establecimiento de unidades de

‘produccién en las que partic%pan
pequefios propiletarios y ejidatarioes.

8 Ihid, p. 192
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Dadas las caracteristicas de la presente investigacién,

no:se. considera necesario mencionar de manera detallada, el.
" resto. de facultades gue le son otorgadas por el articulo 89
de  la Constitucién, al poder ejecutivo, asi como: el
mencionar lo referente al Art. 123. Respecto al Art. 131, se
menciona en el 2o0. Parrafo que:

- El ejecutivo podra ser facultado por

el Congreso de la Unidén para aumentar,

disminuir o suprimir las cuotas de las

tarifas de exportacién e importacién

expedidas por el propio Congreso, y para

crear otras, asi como para restringir y

para prohibir las importaciones, las

exportaciones Y el transito de

productos, articules y efectos, cuando

lo estime urgente, a fin de regular el

comercio exterior, la economia del pais,

la estabilidad de la produccién

nacional, o de realizar cualquier otro
propésito en beneficio del pais.

1.3 EL PODER EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACION PUBLICR

CENTRALIZADA Y DESCENTRALIZADA.

Debido a las distintas .y vastas funciones vy
atribuciones que le son otorgadas al poder ejecutivo, éste
debe organizarse para el buen despacho de los asuntos de
cardcter administrativo y de gestién politica, de ahi qué
disponga de un grupo de &rganos auxiliares internos,
adscritos directamente a &1 tal y como se menciona en la Ley
Organica de la Administracién Pablica Federal.

De ahi surge la reglamentacién de lo expuesto en la
Constitucién en su Art. 90, acerca de 1la organizacién’

administrativa del Estado mexicano, la cual se encuentra
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dividida en: Administracién :Pﬁﬁlicé - “centralizada Y
Paraestatal. - - T '

La Administracién PGblica Centralizada' estd integrada
por Dependencias denominadas asi porgue "dependen"
jerdrquica y administrativamente del titular del poder
ejecutivo y ademds exclusivamente por facultades delegadas
de-parte del Presidente de la ReplUblica. La Administracién
PGblica Centralizada cuenta con diecisiete Secretarias de
Estado, un Departamento Administrativo y una Procuraduria;
todos ellos son 6rganos auxiliares directos e inmediatos del
titular del poder ejecutivo.

Por su parte el Sector Paraestatal, estd integrado por
organismos Descentralizados, Empresas de Participacién
Estatal y Fideicomisos que no dependen jerdrquica ni
administrativamente del presidente, sino de sus érganos de
gobierno; no acttan por facultades delegadas, pero si con
base en las leyes y disposiciones de cardcter general que
rigen las actividades del campo en que las entidades actdan.

En este contexto el Ejecutivo determina a través de un
decreto, la sectorizacidn de las entidades paraestatales,
agrupandolas en sectores y subsectores, de acuerdo a las
necesidades y a la naturaleza de sus actividades, asimismo
se designa a las secretarias de estado o departamentos
administrativos como coordinadores o cabezas de séctor,
responsabilizéandolas de la planeacién, programacién,

coordinacién, control y evaluacién de su operacién.
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Actualmente el sector descentralizado cuenta con 17 sectores
administrativos, entre ellos el Sector Agropecuario.
Dentro de los objetivos que se pretenden alcanzar con
la sectorizacién, se contemplan los siguientes:
- Elevar la eficiencia de las entidades
para fortalecerlas como instrumeto
bésico del Estado, siendo éste rector
del desarrollo. .
~Convertir a las entidades paraestatales
agrupadas en cada sector administrativo
en instrumentos para la implantacién de
las politicas sustantivas gque 1llevan a
cabo las dependencias gubernamentales
centralizadas.
~ Modernizar los sistemas de planeacién,
programacidén, presupuestacién, control,

informacién 1% evaluacién de la
administracién plblica federal.

Por otra parte, el Poder Ejecutive hace uso de otras-
instancias que le permiten & la Administracién Pablica
actuar en aquellos aspectos administrativos, econémicos,
politicos y sociales que 1le son conferidos, haciendo
referencia a los Gabinetes Especializados.

Con base en ello, los gabinetés especializados se
integran por los titulares de varias dependencias, de
conformidad al ambito de competencia correspondiente, para
apoyar la toma de decisiones, metodologias y alternativas de
politica pablica, surgen durante el periodo de gestién 1982~
1988 del Presidente Miguel de la Madrid Hurtado.

El Gabinete Agropecuario es un gabinete especializado,
junto con los de Salud Publica, EconSémico y de Comercio

Exterior, 1los cuales se institucionalizaron mediante el



acuerdo presidencial de enero de 1983, definiéndose . como
",.. instancias presidenciales de coordinacién para . el
cumplimiento de las politicas y programas del gobierno
federal, convocados y presididos por el jefe del Ejecutivo
Federal,"’

El Gabinete Agropecuario tiene como propésito: asegurar
la mayor eficiencia de las accionas del sector pQblico en la
consecusidén de las metas que e] Estado se ha trazado para
dar fortaleza al Sector Agropecuario y Forestal, gue se
relaciona con nuestro tema de investigacion.

Asi, el Gabinete Agropecuario estA integrado por los
titulares de la secretarias de:

- Agricultura y Recursos Hidraulicos
- Hacienda y Crédito Pidblico
- Contralorfa General de la Federacidn

- Comercio y Fomento Industrial
- Reforma Agraria.

1.4 ORGANIZACION ADMINISTRATIVA PARA LA PRODUCCION DE
GRANOS BASICOS EN MEXICO.

Dentro del marco de la estructura organizacional de la
Administracién Pablica, la organizacién y el fomento de la
produccién agricola del pais, y en este caso particular,la
produccién de granos basicos, se encuentra a cargo de 1la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrfulicos (SARH).

La SARH juega un papel muy importante en el cbjetivc de
la politica econdmica gubernamental del campo para alcanzar

la autosuficiencia alimentaria,  ya que desarrolla - la
9 1hid. p. 207
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programacién, fomento y asesoria técnica para la produccién
’ agricola; fomento a las industrias  agropecuarias vy
promocién; control de recursos f regulacién de los mismos;
fomento para las investigaciones que ser realicen de tipo
agricola, avicola, apicola y silvicola.

otras atribuciones que se confieren a a la SARH dentro
de la Ley Orgdnica de 1la Administraciéh PGblica Federal

(LOAPF) son las siguientes:

- Encauzar el crédito ejidal, agricola,
forestal vy ganadero, en coordinacién
con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHCP), hacia 1los renglones
prioritarios; participar con ella en la
determinacién de los criterios gnerales
para el establecimiento de los estimulos
fiscales y financieros necesarios para
el fomento de la produccidn agropecuaria
Yy administrar su aplicacién, asi como
vigilar y evaluar sus resultados.

- Establecer los controles que se
estimen necesarios para garantizar 1la
calidad de los productos que se utilicen
en la alimentacién animal.

- Coordinar y dirigir en su caso las
actividades de 1la Secretaria con los
centros de educacidén agricola superior y
media, y establecer y dirigir escuelas
de agricultura, ganderia, apicultura y
silvicultura en los lugares gue proceda.
- Organizar y fomentar las
investigaciones agricolas, estableciendo
institutos experimentales, laboratorios,
estaciones de cria, reservas, semilleros
y viveros.

~ Cuidar de la conservacién de los
suelos agricolas, pastizales, y bosques,
estudiando sus problemas para definir y
aplicar las técnicas y procedimientos
adecuados.

- Programar y propoher la construccién
de pequefias obras de irrigacidén; vy
proyectar, ejecutar y conservar bordos,
canales, tajos, abrevaderos y Jjagiteyes
que compete realizar al Gobiernco Federal



por si o en cooperacién con los
gobiernos de los Estados, los municipios
o los particulares,

La SARH es la encargada de planear programas orientados
al incremento de la produccién y la productividad de granos
bdsicos y la generacién de empleos permanentes rurales,
principalmente con acciones que absorban un nGmero grande de
mano de obra.

Las entidades coordinadas por la SARH son un total de
86, conformadas por 12 organismos descentralizados, 50
empresas de participacién estatal, 20 fondos Yy 4
fideicomisos.

Finalmente debemos sefialar que junto con la SARH, 1la
Secretaria de la Reforma Agraria y la de Comercio y Fomento
Industrial, toman parte en la conformacién e instrumentacién
de la politica agropecuaria y forestal a seguir para un
periodo de gobierno determinado, ya gue se encuentran dentro
del gabinete agropecuario. No profundizaremos en sus
tareas, debido a que nhuestro objeto de investigacién se

inclina més hacia las actividades realizadas por la SARH.

10 Leyes y Cddigos de México, Ley Orgdnica de ja Adminjstracidn Publica Federal,
Edit. Pornds, Mdxico 1991, p. 32-35.
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CAPITULO II

PROGRAMAS Y PROYECTOS DE FOMENTO AGRICOLA 1924-~1970.

2.1 INTRODUCCION.

El interés y la preocupacién por parte de los goblernos
posrevolucionarios por 1la instrumentacién de proyectos Yy
programas que incrementaran la producecién agricola, es
bastante claro, debide a la gran demanda que este sector de
la economia tiene por parte de los gobernados, pues es
precisamente de la agricultura de donde provienen en su
mayoria los elementos basicos para la subsistencia: los
alimentos.

Desde esta perspectiva se abordaran, en el presente
apartado, diferentes periodos de gobierno concretdndose al
andlisis de las tareas realizadas en materia de fomento a la
produccién agricola. Se partira del periodo de Plutarco
Elias Calles, pues se considera como el gobierno durante el
cual en el pais se inicia una etapa de aparente paz social,
después de los grandes conflictos armados que se suscitaron
a ralz de la Revolucidén de 1910, ademds porque son los afios
donde la institucionalizacién comienza a manifestarse, y se

obtiene un mayor control sobre las acciones del gobierno.



2.2 CALLES Y SU POLITICA AGRICOLA (1924 - 1928).

2.2.1 La produccién agricola..

Durante el periodo de gobierno del General Plutarco
Elfas calles, al hacer referencia a 1la produccién. en el
campo, es necesario establecer que exitian dos grandes
zonas agricolas con marcadas diferencias: la norte-pacifico
y la sur-centro.

La zona norte-pacifico contaka con grandes avances en
técnicas agricolas, gozaba de crédito para comerciar con los
productos agricolas que se producian en esta regién, por
parte de una de las instituciones bancarias importantes de
la época, el Banco de Crédito Agricola (BCA). Ademas el
citado banco canalizé una cantidad elevada de recursos con
la finalidad de refaccionar esta zona, c¢on obras de
irrigacién, caminos y ferrocarriles, métodos modernos de
cultivoe, etc., pero la mayoria del flujo de créditos
provenia de Bancos Neoyorkinos.

Un hecho que contribuyé a gue esta zona tuviese mayor
florecimiento y progreso, y gque no pude pasar desapercibida,
es la presencia del General Alvaro Obregén, guien
representaba un jerarca de los negocios agricolas en 1los
afios veinte.

Sin embargo, a pesar del auge gque tuvo la zona norte-
pacifico, se presentarocn algunos problemas en la

distribucién de sus productos por la presencia de algunos
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comerciantes norteamericanos o extranjeros, que
significaban competencia para los comerciantes nacionales
dedicados a la exportacién y no sélo al abasto del mercado
interno.

Por su parte la zona sur-centro, se dedicaba a la
produccién de subsistencia, que afio con afio iba en descenso,
pues a diferencia de la norte-pacifico no centaba con obras
de irrigacién, ni modernos métodos de cultivo, crédito o
ferrccarriles. Aunado a lo anterior, en esta zona econémica
del pais se asentaba el 45% de la poblacién campesina, que
tenia como base de su alimentacién: maiz y frijol y no
contaban con apoyos, ni subsidieos para incrementar 1la
produccién de sus cultivos.

La cosecha del mafz y del frijol en el afio de 1925 cayé
a solo 2.1 millones de toneladas y en 1926 a 1.5 millenes,
lo cual muestra un declive en la produccién de estos granos.
Es por ello que el afio de 1926 el gobiernc federal del Gral.
Calles se ve en la necesidad de importar maiz y frijol por
un valor total de 17 millones de pesos. En 1927 y en los
afios consecutivos, las cosechas siguen disminuyendo en forma
agresiva, sobre todo en la parte centro del pais, por lo que
el gobierno, enfrentando una crisis econémica (desde medidos
de 1926), lleva a cabo un receso en la importacién de esos

cereales. (Ver Cuadro I}
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CUADRO T
Maiz. Importaciones 1925-1928
Aflo . Miles de Toneladas M1ls. de pesos = . .
1925 66 B
1926 109
1927 28 o
1928 10 0.9

‘Fuente: Krauze, Enrique, etal., VReconstruccién Econémica",
1977. pp. 165

El afio de 1910 indiecé el ascenso en la produccién de
casi 7.,000 millones de tonel&das, quince afios més tarde,
cayd a menos de la mitad de ese nivel; en el periodo del
goblerno de Calles, la produccién de la superficie cultivada
asi como los rendimientos por hectidrea fueron muy bados.

(Ver Cuadro 1I)
CUADRO II

Majiz:Produccién y superficie cultivada 1924-1928.

Afio Produccién (mlls. tlds.) Sup. Cultivada (hcts.)
1924 2.7 3029
1925 2.0 3049
1926 2.2 3280
1927 2.1 3231
1928 2.2 ' 3112
1929 1.5 g . X 2865

Fuente: Krauze, Enrique,Op.Cit..pp. 166
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Los principales estados productores del malz,
Michoacdn, Jalisco, Edo. de México, Guanajuato y Veracruz,
reportaron cifras muy bajas en su produccién a partir de
1826.

La cosecha del frijol por su parte también muestra una
baja en su produccién en un 50% entre 1925 y 1929, de
acuerdo al siguiente cuadro:

CUADRO III

Frijol:Produccidén y superficie cultivada 1924-1929.

Afo Produccién(mls. toheladas) Sup. -Cultivada (hects.)’
1924 88 -
1925 196 990
1926 213 1054
1927 195 . 993
1928 175 887
1929 94 773

Fuente: Krauze,E.,Op. Cit. pp.168

2.2.2 La_Ley de Irrigqacién.

En el afio de 1925 el gobierno del General Calles”
contaba con ciertos ingresos, y por ende con mayores
posibilidades para realizar obras de bienestar social. Por
ejemplo, el Presidente Calles junto con el Ministro de
Hacienda Manuel J. Pani, se convirtieron en los mis firmes

defensores de la Politica de Irrigacién y de construccién de



obras hidr&ulicas que estudios previos habian mostradoe como

viables y prometedoras.“

Las nuevas tareas tuvieron como base a la Ley Federal
de Irrigacién en Aguas Federales gque entré en vigor en
enero de 1926. La exposicidn de motivos de dicha ley se
publicé el 3 de diciembre de 1925, en ella, Calles sefialaba
los tres prop6sitos de la obra de irrigacién de su gobierno:

~ El primero de ellos pretendia el
incremento de las &reas cultivadas para
asegurar las cosechas y con ello, una
mejor produccién agricola;

- El segunde, buscaba la creacidn de 1la
pequefia propiedad por medio del
fraccionamiento de las tierras irigadas,
lo que contribuiria a resolver la
cuestién agraria;

- Finalmente el tercero, se orientaba al

logro de la liberacién econémica de la
gran mayoria de la clase campesina.

La mencionada ley di6é 1lugar a lar creacién de la
comisién Nacional de Irrigacién, que formaria parte de la
Secretaria de Agricultura y Fomento, dicha conisidn se
encontraba integrada por tres nmiembros designadas por

Calles. Llevaria a cabo estudios sobre las posibilidades de

k}:)

abrir nuevas tierras de irrigacién, instrumentar proyectos,

realizar consultas con proplietarios y aprobar concesiones
cuando estuviesen dispuestos a construir ohras de 1regacl:|'.f::.]2
La Comisién Nacional de Irrigacién comenzé® a realizar

sus tareas en enero de 1926 y en el mes de febrero del mismo

1t Krauze, Enrique, etal, "Recc idn Econdmica” en Historja de la Revolucion
Mexicaps; Tomo 10, Colegio de México, Méxica, 1977 p. 135,
12 Ibid. p. 139
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afo, firmé un contrato con la Corporacién J.G. WHITE
Engeneering de Nueva York, dque los asesoraria en sus
investigaciones y en la elaboracién de cuatre esguemas
iniciales que harian posible la puesta en marcha de los
trabajos de irrigacién.

Para financiar los proyectos de irrigacién, el gobiernc
callista establecié en la Ley e Ix:rigacién, la creacién de
un Fondo Nacional para la misma integrado por tres partidas:

"1) renglones del presupuesto federal
que se asignarian a la irrigacioén;

2) tierras irigadas adquiridas por el
gobierno bajo los términos del Acta y
las entradas procedentes de su venta, y

3) otros ingresos que se obtuvieran como
consecuencia de las obras de regadio." 3

Durante el mandato del Gral. cCalles, la principal
fuente que financié los proyectos de irrigacién fue el
presupuesto del gobierno federal.. En diciembre de 1927 la
Comisién de Irrigacién habia gastado mids de 18 millones de
pesos de 1los 20 disponibles, segin el Departamento de
Estadistica., Los g¢gastos se realizaron de acuerdo al

siguiente orden:

13 thid, p. 143
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CUADRO "IV
Regisén - VMiles de pesog!d ity
Rio Mayo
Valle del Mezquital
Rio Lerma ; )
Don Martin 4996
Rio Mante 1211
Guatimapé : 1605
Calles (Santiago) . : -4277
La Sauceda . ) 129
La Huerta y Ric Grande s 120
Raquefia : : 1094
Rio Conchas 233
Rio Yagui 102
Rio San Buenaventura 103
Catedral . 117
Otros proyectos(menos de 100,000 c/u). 804

Cabe sefalar que la politica de irrigacién
instrumentada por Calles, implicé solamente la extension de
sistemas de irrigacién ya existentes en algunas de las
regiones, en otras, se realizé una combinacién de trabajos
de desarrolle que permitié explotar con mayor seguridad y
éxito, los recursos agricolas en zonas con una poblacidn ya
‘establecida. En tales casos, el problema que se presentd fue
la seleccitn de proyectos desde el punto de vista agricola y

financiero.
2.3 EL MAXIMATO (1928-1935).

La etapa conocida como el "maximato: 'en " la’ vida

politica de. nuestro pais, contempla ~tres . periodos de

18 Thid. p. 144
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gobierno: el de Emilio Portes Gil (1928-1930); el de Pascual
ortiz; Rubio (1930-1932); y el de Abelardo L. Rodriguez
(1932-1834). Debido a 1la breved'ad de sus gobiernos, las
acciones puestas en marcha en materia econdmica, politica y
social fueron pocas. Asi, para les fines de esta
investigacitn, las politicas instrumentadas en materia

agricola ser&n tratadas de manera conjunta sin realizar una

delimitacién exacta entre los afios que comprende el
maximato.
2.3.1 La_produccidn en el campo.

La situacién de la agricultura a fines de los afios 20 y
principics de los aRos 30, se encontraba sumergida en una
situacitn dQesfavorable y poco ©préspera, debido a la
depresidn econdémica gque se vivia a nivel mundial, situacién
conocida como la Crisis del 29.

La produccién tanto del mafz como del frijol eran baja
debido a la falta de infraestructura, inversién y crédito en
el campo mexicana y a la de mercados internos y externos,
entre otras; lo cual trajo como consecuencia un alza en el
costo de la vida, y al mismo tiempo un incremento en el
desequilibrio de 1a balanza comercial del pais, al no
exportar 1la cantidad necesaria de productas para compensar
la importacién Qde articulos basicos.

Junto con el decremente en la produccidn agricola, se

presentd otra situacidén interna que vino a agravar mis aGn
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los problemas para la economia hacional, la desocupacién en
el campo, la cual se incrementd debido a que los hacendados
no sembraron, ni construyeron obras de irrigacién por temor
a que sus propiedades se vieran afectadas por 1a Reforma
Agraria.

Adem&s, la desocupacién en el campo, por su parte,
representd también graves repercusiones sobre el comercio y
una gran parte de la industria doméstica.

Pero los problemas para la agricultura mexicana entre
1928 vy 1934, no solo fueron internos, sino también
externos, ya dque a nivel internacional se presenté una
situacién pegativa para la produccidn agricola mexicana: Los
EUA alcanzaron un alto indice en su cosecha de trigo, dade
el uso de técnicas agricolas altamente avanzadas, lo que
llevé a que el precio internacional de este grano bajara, y
a dque la cosecha del trigo mexicano se colocara en
desventaja en dicho mercado. Fue entonces cuando el trigo se
convirtidé en un producto que no tenia‘comprador, debido a
las pocas ganancias que se obtenian con su cultivo. Lo mismo
ocurridé con el tomate, garbanzo, algodén y café entre otros
cultivos.

Asi, frente a los problemas gque se suscitaron con las
cosechas en el campo mexicanoc por distintos motivos, el
gobierno asumié el papel de ‘director’ e indujo a los
agricultores a trabajar la tierra, afirmando que se optaria

por una politica reconstructiva gque los beneficiaria.
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Muchas de las hectireas que pedian ser utilizadas para
cultivo, no eran productivas por razones de tipo politico,
otras tantas no se cultivaban debido a la sobrepreoduccién
que se habia obtenido de ellas. Por ejemplo, lo sucedido en
Yucatan con el cultivo del henequén, gue tuvo una reduccidn
en su produccién, en el afio de 1931, a un 20 % con lo que el
gobierno pretendia disminuir 1la existencia de grandes
cantidades de la fibra. La sobreproduccidn se originé porque
no tuvo mercados en el exterior para su venta; de esta forma
al enfrentarse a tal disyuntiva, los productores
henedueneros, se volearon en busca de nuevas alternativas
para el desarrollo de nuevos cultivos, convirtiéndose en
policultores.

Durante el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, en el afio
de 1931 la cantidad de tierras sembradas fue mayor gque en
1929, a pesar de gue no se contaba con grandes posibilidades
en la obtencién de créditos, se esperaba una produccién nis
-alta tomando en consideracién la accién gubernamental, de
poner trabas a la importacién de productos agricolas, con
miras a estimular la produccién agricola internal®. sin
embargo, las cosechas no tuvieron el éxito esperado, debido
a la falta de riego, y aunque se pensd que si se presentaba
un aumento en la produccién del campe esto beneficiaria para

salir de la crisis que se vivia en este renglén, al igual

15 Véase en Calderdn, Miguel Angel, E! [inpacto de la crisis de 1929, ¢
F.C.E., México 1982 p.152




- que’ en otros sectores de -la econonia, resulté_'todb 10
cbﬁtrario ,. pues la situacidn se to:r\ﬁz mas grave y critica.

El gobierno entonces éxhorté e hizo un llamado a los
hacendados y a los pequefios productores a poher en prﬁcticé
innovaciones en los cultives, de tal forma que 1la
agricultura obtuviese un desarrolleo &ptimo gque implicaria un
alza en lo; salarios bajos a los trabajadores agricolas, vya
que de lo contrario el gobierno optaria por buscar’elementos
mds capacitados y dispuestos a cooperar con él, en el
desarrollo de la agricultura mexicana.

En aquellos momentos los mas capacitados eran los
hacendados y los pequefos propietarios. Los ejidatarios no
eran tomados en consideracién ya que su capacidad de
produccién era muy baja. Por elle, muchos de los ejidatarios
empezaron a emigrar hacia las drandes ciudades para
dedicarse a otras actividades, lo que provocd gquejas para el
gobiernc. Se argumentaba gque los esidatarios descuidaban con
esa actitud sus parcelas, las cuales trabajadas con empefio y
direccién, se podian convertir en importantes fuentes de
rigueza para la economfa del pals. Alqunos criticos de 1la
época, establecian que era necesario e indispensable
estimular a los ejidatarios y procurarles mejores sistemas
de produccién, que faclilitaran la adecuada direccién vy
método para realizar la venta directa de sus cosechas, y gue
aumentasen el nivel econdmico de los campesinos.

Ante tal situacidén, al ejido frente al latifundio y a

la pequefia propiedad,no se le proyectaba como una unidad en
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s(iﬁmisma,. wsino como.una colectividad en la cual varios de
ellos forman cooperativas que les ayudaran a fomentar su
produccién y su venta de productos agrlcolas.“l(’ Este
proyecto solo se concretaria bajo el marco de una ley gque
estableciera tanto los derechos como las obligaciones de los
integrantes de las cooperativas.

A finales del gobierno de Abelardo L. Rodriguez, el
cultivo de zonas era muy reducido, y los créditos para los
agricultores aGn no se hablian cristalizado, por lo tanto, la
organizacién de los hombres del campo no tenia cohesién. Por
su parte, otros grupos econémicos comc los empresarios ya se
habian organizado sobre todo en los ingenios azucarerecs,
pero el gobierno a la par de que los apoyaba econémicamente,
ejercia un control de acuerdo a sus objetivos, y hno
colaboraba para mejorar las técnicas en los cultivos;
adémés, el producto se cotizaba a 1los precios de los
ingenios con menor organizacién.

También por el afio de 1934 se lleva a cabo una
asociacién entre productores de trigo, ayudados por el
Estado y con la colaboracién de algunos elenentos cficiales,
did a conocer a los campesinos técnicas modernas en siembra, B
selecciédn de semillas, ete., y negocié la reduccién en
tarifas eléctricas y de combustibles en general, exensiones
de impuestos a la importacién de maquinaria agricola y sus
refacciones. Otro logro fue el de conseguir para el

productor de trigo que utilizara el ferrocarril, con una
16 hid. p. 153




exencién del 10¢.2 %, porcentaje utilizado para amortizar la
deuda de los ferrocarriles mientras se le encontraba alguna
manera de solventarla. La exencidén se dio ademis para
transportar plaguicidas y maquinaria agricola. La asociacioén
tomaba en cuenta tanto al pequefio productor como al gran
productor, buscando organizar de manera mds eficiente y
eficaz la producciéon de trigo. ’

Hubo otros productores gue también se asociaron como
los del trigo y del azicar, tal fue el caso de los del
arroz; con ello se empezd a dar en el pais, la concentracién
de algunos productos agricolas y a establecer las normas
para monopolizar la produccién, buscando aumentar los
precios.,

El gobiernc mientras tanto, se propugnaba por 1la
organizacién de agricultores y ganaderos, para poner fin al
acaparamiento y la usura que perjudicaban gravemente a las
actividades en el campo mexicano. és decir, las agrupaciones
de los productores del campo permitirfa que la rigueza
circulara dentro del pais, para encaminarla a otra
actividades, de tal forma que ésta no se acumulara en unas
cuantas manos. Por ello, era necesario que el procedimiento
fuera dinamico, para que el capital llegara a ser invertido
en una institucidédn bancaria que darfa impulso a 1la
modernizacién en las actividades agropecuarias.

Asi los problemas que se presetaron en la agricultura
mexicana en esta é&poca, eran la falta de nuevos métodos de

cultivo, los pocos programas de creédito para los
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productores, la escasez de comunicaciones y obras de riego
y.la baja densidad de poblaciodn.

2.3.2 Programas de crédito agriceola

El crédito para fomentar la produccién en el campo, era
en los afios treinta, asi como en el presente, un factor
esencial para poder llevar a cabo la construccién de obras
de irrigacién, los fraccionamientos de 1las tierras, los
proyectos de colonizacién, innovaciones en los métodos
agricolas, etc.

Sin embargo, a finales de los afios veinte la actividad
agricola se enfrentdé a la falta de crédito, debido a 1la
falta de condiciones de estabilidad social. Si este problema
se solucionaba, entonces se podrian crear instituciones gque
otorgaran créditos a los productores agricolas,
contribuyendo asi, al aumento en la produccidén del campo
destinada al consumo interno y a la exportacién.

Durante su gobierne, Pascual Ortiz Rubio condujo a la
creacién de Bancos Refaccionarios Agricolas, a fin de que
éstos pudieran apoyar el desarrollo de 1la agricultura,.
explotando la tierra en forma mas 'técnica para incrementar
la produccién del agro. Para ello, en 1930 se integré una
comisién que dictaminaria a quién se iba otorgar el crédito
Y organizaria las colonias agricolas y ganaderas, procurando
traer de regreso a los campesinos emigrantes para trabajar

su tierra, y en lo que respecta a los gue habitaban en el
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campo, se les apoyaria economicamente para incrementar ‘la:

produccién.

La comisién se encontraba conformada por: '"un banquero,
un  hacendado, 1los pequefios agricultores, un experto en
agricultura cientifica, uno en tarifas de tansporte por
carretera y ferrocarril, en ganaderia, en avicultura y en
comercio."!? X

En 1930 los bancos de la iniciativa privada contaban
con recursos que ascendfian a 70.7 millones oro en depdsitos
al pGblico, y para garantizar esta suma se reservaban
inactivos 43 millones; ademas se tenia la cantidad de 83.2
millones en plata y se guardaban 41.7 en caja.

Por tanto, el problema no radicaba en 1la falta de
recursos de los bancos para dar crédite, sino en la poca
seguridad debido a la inestabilidad social del pais; por
otra parte, el gobierno se preocupaba por la falta de un
organismo fuerte que pudiera  establecer una politica
bancaria que evitara la especulacién de los banqueros.

El Banco de Crédito Agricola fue creado en el afio de
1930, contando con un millén de pesos qgue se dedicaria al
préstamo refaccionario y de avio para el cultivo de maiz y
frijol y algunos otros articules de consume basico. Los
créditos refaccionarios serian otorgados a un plazo de 36
meses, mientras que los de avio a 18 meses.

Los recursos del Banco Agricola no resultaron

suficientes para apoyar con crédito a la produccién de todos
17 Ihid, p. 172
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los .cooperativistas agricolas, por lo cual el gobierno se
incliné a dar facilidades a los capitales extranjeros para
eétiﬁular la produccién agricola;

Tanto el sector bancario gubernamental como el privado,
coincidian en tres puntos basicos para enfrentar y resolver
el problema agrario: "...seguridades para la explotacién
agricola; organizacién del crédito agricola sobre la base de
un decidido apoyo oficial a las refacciones de los ejides, y
finalmente la regulacién de la deuda agraria en condiciones
favorables para los tenedores de bonos, lo mismo que para el
gobierno."l8

El crédito agricola otorgado por las intituciones
oficiales, se destindé unicamente a 1los ejidatarios y
pequefios agricultores, mientras que los bancos privados
dieron crédito a los propietarios rurales.

Entre los muchos problemas graves que se suscitaron por
la poca disponibilidad de crédito en el pais, quizd el mas
alarmante fue el de que no se podian levantar las cosechas
de los productores del campo, por lo que el Banco de México
tuvo que recurrir a la emisién de billetes para remediar 1la
situacién de los agricultores.

Asi los estimulos para la agricultura eran pocas, Y por
el contrario las desventajas muchas: la insuficiencia del
crédito, la existencia de usureros gue devoraban las
utilidades obtenidas del campo, ademas de la restriccién en

el crédito debido a la crisis econémica gue atravesaba el
18 Ihid. p. 173
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el crédito debido a la crisis econdémica que atravesaba el
18 ihid. p. 173




pais,’contribuyé a que los hacendados sbélo inviertieran en
la produccién gque les redituara ganancias; el ejidatario por
su parte junto con el pequeﬁo' agricultor, tuvieron que
disminuir los Indices de su produccién por falta de crédito,
generandose con ello una escasez en los productos basicos
del campo. El gobierno ante tal disyuntiva, decide aumentar
el circulante, escogiendo el camino mas facil, llevar a cabo
una emisién de billetes muy grande que no remedid el
problema pero si provocd una inflacidn.

Esta inflacién cred grandes estragos, entre ellos,
reducir el nivel de wvida de los pequefios propietarios y
ejidatarios.

Finalmente, al término del gobierno de Abelardo
Rodriguez, se encontraban organizadas formalmente 1,491
sociedades de crédito con un §0t31 de 103, 444 socios, de
los cuales 85,155 eran ejidatarios 18,286 pequefios
agricultores.!?

Ademds se did paso a la promulgacién de leyes que
dieran el sustento juridico al crédito agricola, a fin de
otorgar el dinero a todas las asociaciones de productores
(ejidatarios o pequefios agricultores) que lo solicitasen
organizados en cooperativas, brindadndose con ello, seguridad
para obtener buenos rendimientos con los créditos. Para

otorgar el cré&dito, previamente se estudiaba el monto y la

19 Ibdd. p. 176
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calidad del préstamo que se daria, y después se orientaria a
los ‘campesinos para el cultivo de diferentes productos

agricolas.
2.3.3 Productos agricolas y comercializacién.

Em 1930 las dos regiones ma poblada del pafs, la zona
P_acifico-Nort:e (B.California, Sonora, Sinaloa y Nayarit) y
la zona Pacifico-Sur (Guerrero, Oaxaca y Chiapas), aportaban
mas .de la mitad del valor total de 1la produccién
agropecuaria mexicana, mientras que la zona Centro y la del
Golfo seguian teniendo condiciones similares a las que se
encontraban hasta antes de la revolucién.

La agricultura que se obtenia en México a finales de
los afios veinte y principios de los treintas, se dedicaba
badsicamente al abastecimiento del mercado interno. Sélo el
30% de los productos agricoclas se dedicaba a mercado de
exportacién entre 1929 y 1933 eran: algodén, arroz, aztcar,
café, frijol, garbanzo, henequén, hortalizas frescas, meldn,
platano, tabaco, vainilla y jitomate.

A pesar de que e)l sector exportador era el motor que
empezaba a dar impulso y auge a la agricultura mexicana
moderna, fue presa de grandes obtdculos que impidieron 1la
venta al exterior de los productos provenientes del agro
mexicano. Por ejemple en 1929, el café se encontraba en una
situacién dificil porgue su precio en el mercado mundial

descendié debido a 1la sobreproduccién de este producto
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provéniente del Bfﬁsil;ylo que agecté arVefécrﬁz,béh%;pas’e
Hidalgb, las zona§ mas impo;tantes ‘para’- la §Eé§uceiéh‘
cafetalera. El trigo y el algoddn por su parte, no ée hibian
recuperado en su situacién  comercial en el afo -de ‘1931,
debido principalmente a la baja de los precios - de tales
productos, tanto en el mercado interno como en el externo.

El afic agricola de 1929 significé para México un
desequilibrio en su balanza comercial, ya que se tuvieron
que importar granos de primera necesidad para abastecer el
mercado interno; entre las causas se tuvieron la falta de
vias de comunicacién que hizo imposible recolectar las
cosechas de algunos productos, provocando la necesidad de
importarlas; y debido a que muchos. productos de los
importados resultaban mids econémicos que los cultivados en
el pais, este mecanismo de abasto resulté mas atractivo para
las autoridades.

Por tanto, la exportacién come la importacién de 1los
productos agricelas, tuvieron como marco de referencia para
venta, la fluctuacién de los precios internacionales; es
decir, se trataba de vender a precios altos para comprar mas
barato.

Asi, aunque el sector agricola de exportacién se
encontraba con serios problemas, obtuvo del gobierno un
apoyo firme para la venta de sus productos en el exterior,
Ya gue esto representaba muchos beneficios para la economia
nacional, por la entrada de divisas tan necesitadas en el

pais.
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' Pero no solo existia una agricultura ligada
estrechamente con el mercado mundial, sino que por otra
parte, aunque en cierta medida abandonada, existia una
agricultura tradicional, destinada al consumo local y al
autoconsumo. "De acuerdo con el censo de 1930, 14.5 millones
de hectéareas estaban dedicadas a las actividades
agropecuarias; de éstas, los cultivos comerciales mas
importantes -algodén, henequén, café y cafa- apenas ocuparon
medio millén; la mayor parte de la tierra de cultivo se
destinaba a productos para el consumo interno."?0

La agricultura era la actividad que daba ocupacién a la
mayor parte de la poblacién econdmicamente activa del sector
primario, sin embargo, su productividad se caracterizaba por
ser baja, lo que queda comprobado, si se toma en cuenta su
participacién del 29% en el Producto Interno Bruto (PIB) en
1929, a pesar de que.el 70% de la fuerza de trabajo del pais
se dedicaba a las actividades agricolas y agropecuarias. En
cuanto al producto per céipita en la agricultura, gque era en
esta é&poca de 200 pesos, se enfrentaba a 5,000 de la mineria
Yy 2, 851 de la industria de transformacién.

Es importante reconocer que la capitalizacién de cada
una de estas actividades, fue una gran desventaja para la
agricultura, si se le compara con las inversiones en 1la
mineria de 20,000 pesos Yy en la industria de 3,000 mientras

que al campo se le asignd 1,000 pesos. Con elle se did una

20 Meyer, Lorenzo; "ES contlicto social de fos gohiernos del maximato® en Historia de Ju
Revolucicn Mexicany, T.13 1928-1934, Edit. Colegio de Mdxica, Mdxico 1978 p.34
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gran disparidad entre los renglones de produccién en; la

economfa mexicana de finales de los veintes y principio.de

los treintas.

En el Cuadro V,

de ciertos productos

se observa la evolucién en el volumen

agricolas

entre

1929

Y

1935,

observdndose el incremento en la produccién de aqueliosi

productos no basicos.

De igual manera en el Cuadro VI, .se

observa la misma tendencia en cuanto al valor de 'los seis

productos agricolas mas importantes.

CUADRO V

VOLUMEN DE LO8 OCHO PRODUCTOS AGRICOLAS MAS

Afio Algoddn Arroz Café C.AzGecar Frijol Henegquén

1928 60 83
1929 53 67
1930 38 75
1931 46 72
1932 22 72
1933 56 67
1934 48 69
1935 ° 68 71

FUENTE: Ibid.pp. 35

1929-1935

2,947
3,029
3,293
3,694
3,408
2,778
2,774
3,573

(miles de toneladas)

176
95
83

136

132

186

124

121

139
121
119

95
109
113
114

81

IMPORTANTES
Mafz Trigo
2,173 357
1,469 367
1,377 370
2,139 525
1,973 392
1,924 392
1,723 354
1,675 347
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CUADRO VI

VALOR DE LOS BEIS PRODUCTOS AGRICOLAS MAS IMPORTANTES
1928-1934
(millones de pesos corrientes)

Producto 1928 1929 1930 1931 1832 1933 1934 .
Maiz 148.2  110.3 - '106.8 108.4 . 104.6  94.9
Crec.anual% 3 = 26 -3 1

-4 1 R

Trigo 32.7

35,5
Crec.anual$ 3R

Frijol - 17.4:

Crec.anual$ -9

Cafia de

Aztcar 24.5

Crec.anual% _’7,—-4‘“7‘ ;

‘Café 29.5 - 10227.5]

Crec.anual% 0 -7 4
Algodén, 61.4 - 41.7 23.2 21.8
Crec.anual% 50 ~32

-44 Te6-

FUENTE: Meyer, Lorenzo; Op.Cit. pp.30

Por lo tanto, a pesar de que la agricultura ocupaba a
la mayor parte de la mano de obre; del pais, se encontraba
ante la imposibilidad de abastecer plenamente el mercado
interno, situacién gque no era nueva ya que el déficit
alimentario era ya preocupante durante el gobierno de
Porfirio Diaz, aunque en cierta medida se habia podido
resolver, se trataba de un déficit crénico pero no grave,
que contrastaba c¢oh el dinamisme de la agricultura de
exportacién, que a pesar de los aumentos de los aranceles

estadounidenses seguia floreciendo.




2.3.4 E eparto de’ jerra. :

Durante el breve periodo del Gobierno Ge Emilioc Portes
Gil, un afio dos meses, se aceleré el reparto agrario. En el
afio de 1929 se ejecutaron resoluciones presidenciales que
beneficiaron a 126,603 campesinos con un total de 1,853,589
hectireas. Se aprobaron 1,527 resoluciones de dotacién y se
denegaron 63; de las que resultaron positivas, muchas se
hicieron efectivas en administraciones posteriores.

En 1929 el principal problema al que se enfrentaba
México, era al agrario, dado que mds del 70% de la poblacién
economicamente activa se dedicaba a la agricultura, y de la
cual existian mds de 60 mil comunidades rurales, en las que
no se producia casi nada, nl siguiera para el consumo
interno, ademds de que lo producido en el pais resultaba mas
caro que los productos importados. Por ello, la politica
agraria instrumentada por Portes Gil para dotar de tierras
de cultivo a quien lo solicitase, desencadené una serie de
ideologlas opuestas a la divisién del latifundio, este grupo

afirmaba que mientras esta propiedad se encontraba en manos

56

de 1los grandes propietarios, se habfa alcanzado una’

supe.rioridad econémica, mientras gque ahora al ser entregadas
a los campesinos gue no tenian las actitudes dirigentes, ni
la habilidad para conservarlo, ni para ser un buen uso de
crédito ni de las técnicas modernas en materia agricola, se

encontraba en manos muertas; proponiendo gque les fuese



57

devuelto a los grandes propietarios 'la propiédad del
latifundio para aumentar la producitvidad del agro, y por lo
tanto la riqueza nacional.

Pascual Ortiz Rubio durante su gira politica en 1la
provincia, se presenté como 'el miximo exponente de no
dividir a los latifundios en ejidos, pues los consideraba
como una forma transitoria y no de'finitivaz'; afirmando que
la gran agricultura no debifia considerarse como un enemigec a
vencer por ser contraria al interés general del pais, pues
la forma como era llevada a cabo con créditos, modernos
sistemas de trabajo, riego, etc.,, conduciria a beneficiar a
la economia nacional, ya gque aumentaria la productividad en
el agro mexicano, -que era un problerr;a a solucionar en el
menor tiempo posible.

Es decir, se trataba de brindar apoyo al gran
propietario, por las grandes ventajas gue representaba para
el crecimiento del pais, dejar en‘sus manos la explotacién
de la mayoria de las tierras cultivables .

El Partido Nacional Revolucionario en 1929, sefiala en
uno de sus desplegados, que la dotacién de tierras estaba a
punto de concluir, pues el gobierno tenfia asuntos mis
importantes que resolver como la bisqueda de nuevas formas
de cultivo que permitieran aumentar la productividad en el
campo.

. La elite revolucionaria se planteaba dc;s caminos muy

claros a seguir en materia agraria, de acuerdo cdn las
21 Calderdn, Miguel Angel: Op.Cit. p.161
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Vcondj.ciones que se presentaban a nivel internaciolnal para
seguir'desarrollahdo el capitalismo, como modelo econémico:
la ﬁrimera econémica, que planeaba como  objetivo el aumento
en los rendimientos de la tierra, auspiciado el fundamento
de la grande y mediana agricultura sin descartar al ejido y
brindando estimulos a las parcelas individuales de cultive

por medio de créditos. La segqunda opinién era politica, y

consideraba a la cuestién agraria como un medio de accién .

revolucionaia que darfa mayor ntmero de simpatizantes al
gobierno, sea cual fueren sus resultados; LU esta
corriente sacrificaba voluntariamente la agricultura a gran
escala, 0 pretexto de combatir el latifundio; y pretendia
mantener indefinidamente, la posesién comunal de las tierras
ejidales. wl2

Sin embargo, los campesinos siguieron presiconando para
que se continuara con el reparto agrario, lo gque condujo al
gobierno a la creacién de la pequt;_ﬁa propiedad, con la idea
de que ésta si podia utilizar modernos sistemas de cultivo,
hacer uso del crédito, la técnica y el riego, permitiendo de
m:::nera indirecta la circulacién del capital.

El interés gue el - gobierno mostraba por la
productividad que debia tener 1la tierra, lo 1llevé a
instrumentar una politica que gravara fuertemente las
tierras no cultivadas, no para terminar con el latifundio,

sino para volverlo mids productivo.

22 thid, p. 163



condiciones que se presentaban a nivel internacio‘nal para
seguir desarrollando el capitalismo, como modelo econémico:
la primera econémica, que planeaba como objetivo el aumento
en los rendimientos de la tierra, auspiciadoe el fundamento
de la grande y mediana agricultura sin descartar al ejido y
brindando estimulos a las parcelas individuales de cultiveo
por medio de créditos, La segunda' opinién era politica, y
consideraba a la cuestién agraria como un medio de accidén
revolucionajia que darfa mayor nfimero de simpatizantes al
gobierno, sea cual fueren sus resultados; *,... esta
corriente sacrificaba voluntariamente la agricultura a gran
escala, SO pretexto de combatir el latifundio; y pretendia
mantener indefinidamente, la posesién comunal de las tierras
ejidales."?‘z

Sin embargo, los campesinos siquieron presionande para

que se continuara con el reparto agraric, lo que condujo al
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gobierno a la creaci6n de la pequefia propiedad, con la idea

de gue ésta si podia utilizar modernos sistemas de cultivo,
hacer uso del crédito, la técnica y el riego, permitiendo de
mAnera indirecta la circulacién del capital.

El interés que el gobierno mostraba por la
productividad gque debia tener la tierra, lo llevé a
instrumentar una politica gue gravara fuertemente las
tierras no cultivadas, no para terminar con el latifundio,

sino para volverlo mas productivo.

22 Ihid. p. 163
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Asi, todas las expropiaciones que se realizaron de
tierras, debian realizarse previa-indemnizacién en efectivo,
hechando mano para ello de los fondos plblicos.

El objetivo que persequia el gobierno.en el agro, era
que la agricultura se volviese moderna para concurrir a
mercados indispensables, lo cual se lograria por medio de la
posesién de la tierra, la organizacién de la fuerza de
trabajo qgue la cultivaria, y la posibilidad de otorgar el
crédito gque fomentara el aumento en la produccidén del campo.

La primera condicién para considerar el camino hacia la
transformacidén de la agricultura, de tradicional a moderna,
se empezaba a dar con el reparto agrario. La segunda se
cumplirfia cuando los campesinos fueran organizados por el
Estado, y la tercera se lograria en el momento en que
consiguiese la estabilidad social dentro del pais.

En el campo mexicano se establecieron tres formas de
tenencia de la tierra; la agricultura mixta de latifundio,
el ejido y la pequefia propiedad.

"El ejido cubrird mercados a corto
radio, en tanto que la gran propiedad,
disponiendo de transportes abastecera
los grandes centros de poblacién. Tanto
el ejido como la hacienda estan en
periodos de evolucién: el primero, de
perfeccionamiento como sistema de
propiedad, y la hacienda en periodo de
rectificacién, de acomodamiento en 1los

salarios, de adopcién de maquinar{:’a y de
cambio en tiempos de produccién.®

23 Ibid, p. 165
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Asi, todas las expropiaciones que se realizaron de
tierras, debian realizarse previa‘indemnizacidn en efectivo,
hechando mano para ello de los fondos pGblicos.

El objetivo que perseguia el gobierno.en el agro, era
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trabajo que la cultivaria, y la posibilidad de otorgar el
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La primera condicién para considerar el camino hacia la
transformacién de la agricultura, de tradicional a moderna,
se empezaba a dar con el reparto agrario. La sequnda se
cumpliria cuando los campesinos fueran organizados por el
Estado, y la tercera se lograria en el momento en gque
consiguiese la estabilidad social dentro del pais.

En el campo mexicano se establecieron tres formas de
tenencia de la tierra; la agricultura mixta de latifundio,
el ejido y la pequefia propiedad.

“El ejido cubrird mercados a corto
radio, en tanto que la gran propiedagd,
disponiendo de transportes abastecera
los grandes centros de poblacién. Tanto
el ejido come la hacienda estan en
periodos de evolucién: el primero, de
perfeccionamiento como sistema de
propiedad, y la hacienda en periodo de
rectificacién, de acomodamiento en los

salarios, de adopci6én de maquinarila y de
cambio en tiempos de produccién.® 3

23 Ibid, p. 165
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Por su parte, la pequefa ’propiedad ‘serviria  a : los

emigrantes para sobrevivir.

sin embargo, la politica gubernamental aplicada a las’

formas de tenencia de la tierra, no fue homogénea, pues
mientras que se protegia al latifundio, se tratd de dotar de
tierras a campesinos desempleados o emigrados de los E.U.A.
fundamentalmente; los cuales en, ambos casos, no podian
trabajarlas por falta de recursos. Tal situacién de
inestabilidad rural, trajo como consecuencia la adopcidn de
ciertas alternativas para solucicnar el problema. Se
establecieron medidas tanto legales como econdémicas, las
primeras contribuyeron a legalizar la propiedad o posesidn
de la tierra teniendo como marco a las leyes
revolucionarias; las segundas, se utilizaron para
refaccionar la propiedad indiyidual y colectiva, grande o
pequeiia.

El gobiernc buscaba que ,Llas tierras nacionales
irrigadas, fueran colonizadas para gue fuesen productivas,
por lo que la cComisién Nacional de Irrigacién puso como
requisitos a los gque fueran a habitar estas tierras: contar
con una capacidad agricola y econdmica que les permitiera
llevar a cabo los gastos de establecimiento; asi como
tenacidad y constacia para mejorar.

En 1930 y 1932 durante el Gobierno de Pascual Ortiz
Rubio, se mostrd una baja en las dotaciones de tierra, sole
se firmaron resoluciones presidenciales que otorgaron a

118,660 ejidatarios un total de 1,810,674 hectdreas; con
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ello, la Reforma Agraria parecia ser destinada a
considerarse s8lo como un instrumento secundario para
transformar al campo mexicano, p'ero al dejar Ortiz Rubio la
presidencia en 1932, grupos de agraristas se dejaron sentir
con mucha mayor fuerza, firmandose entre 1932 y 1934 un
total de 2,060,228 hectireas en beneficio de 158,393
campesinos.24

Para 1931 se da por concluido el reparto agrario, en
los estados de Sonora, Zacatecas, Colima, Tlaxcala,
Aguascalientes, Nuevo Ledn y Jalisco, donde los productores
del campo buscaban comprar bonos de deuda pGblica a canmbio
de gque se terminara con el reparto agrario.

Con Abelardo Rodriguez ya en el poder, se hicieron
declaraciones como la de que el 97% de la propiedad rural no
ejidal se encontraba en posesidn de los latifundios, y se
daba un reconocimiento al ejide como un factor politico para
enfrentar el poder de los latifundios.

Se pretendié buscar productividad en el ejido, y ademas
no solo se otorgaron derechos a los ejidatarios, sino
también obligaciones para motivar al cultivo exitoso en el
campo mexicano.

Asi para 1933, el problema de la tenencia de la tierra
en México, se redujo a lograr la descentralizacién de la
misma y a crear la pequefia propiedad.

El reparto agrario y las exportaciones por parte del

gobierno no afectaron al sector privado (grandes
24 Meyer, Lorenzo; Op.Cit. p.192




terratenientes) en general, sino que el reparto se realizé
con tierras gque no se encontraban produciendo y con las
pertenencias risticas nacionales.

Finalmente, cabe mencionar de manera somera, la reforma
que sufrié el Articulo 27 constitucional, a peticién de los
agraristas, abrogdndose asi la Ley del 6 de enero de 1915.
Con esta reforma se amplié el concepto. de ejido para
considerar detro de é1, no solo las tierras de labor, sino
también los pastos, montes y aguas. A la vez, se condicioné
la preservacién de la pequeila propiedad privada, a 1los
mismos requisitos del ejido, que fuese agricola y estuviese
en explotacién. A la reforma del Art.27 de 1933, siguié la
creacién del Cédigo Agrario de 1934, Los puntos més
importantes e innovadores del cédigo fueron:

* 1) la sustitucién del concepto de
’poblado” por el de ‘nicleo de
poblacién’/ para los efectos de dotacién
ejidal, con lo cual se pudieron incluir
los peones acasillados entre campesinos
con derecho a 1los beneficios de 1la
reforma agraria; 2) la reafirmacién de
las seguridades a la pegueia propiedad,
pero con los limites de 150 hectdreas de
riego a 300 de temporal, dindole al
terrateniente la posibilidad de
- seleccionar la porcién con la gque

prefiriera gquedarse; 3) confirmacién de
la idea de los predios de cultivos

inafectables por su importancia
" estratégica; vy 4) fijacién de 1la
superficie de la parcela ejidal

individual en cuatro hectdreas de riego
y ocho de temporal, pero con la salvedad
-como en el caso de la propiedad
privada- de que cuando el ejido tuviera

62
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el caricter de plantacién ‘ne - seria
dividido." .

Estas medidas se elaboraron durante el gobierno de
Abelardo Rodiguez, pero ya tuvieron influencia de Cérdenas y
sus partidarios. El1 Plan Sexenal y el Cédigo Agrario se
consideraron como instrumentos de la administracién
cardenista en politica agraria, m&s que del gobierno de A.

Rodriquez.
2.4 EL CARDENISMO (1934-1940}.

El periodo presidencial del Gral. Lizaro Cirdenas, no
puede estudiarse desde cualquier A&ngule, sin mencionar al
Plan Sexenal, ya que este proyecto constituyé la guia de
accién de su gobierno, presentandose por primera vez, para
una labor publica de seis afios, que regiria los destinos del
pais entre 1934 y 1940.

Este plan, aunque mantenia en apariencia los postulados
de la Constitucién de 1917 como fundamento ideoclégico ¥y
politico, en su contenido y presentacién, instrumentaba un
plan de peolitica econémica que buscaba dar solucién a los
graves problemas econdémicos y politicos que se desataron a
raiz de la depresién mundial de 1929. Por ejemplo, 1la
reduccién en 1la produccién de mercancias para consumo
interno y el aumento en ‘la produccién dedicada a la

exportacién (actividad gue se encontraba controlada por el
25 Ihid, p. 229
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capital extranjero),. provecd grandes estragos.a-la. economia

nacional.

La mayori# de -la pcb}aciéﬁ :gconprﬁiéa_mente'» activa se
encontraba - concentrada en‘:," el féampo, sin<: embargoe, su
participacion tanto en el cohsumo cone en la praduccién
nacional era muy baja. En cdﬁtraposicibn, la poblacién
concentrada en la actividad industrial no excedfa el medio
millén de obreros, lo que demuestra el gran desbalance entre
el total de la poblacién economicamente activa que era de
cinco mitlones y el total de la poblacitn en el pais que era
de 16 millones, lo cual no permitia al mismo, estar en
condiciones econdémicas favorables.

Con el Plan Sexenal se buscaba replantear los graves
problemas de la nacién a fines de los afios treinta Yy
principios de los cuarentas, conduciendo a los grupos en el
‘ poder a inelinarse hacia una nueva directriz en la economia,
gue inclufa la intervencidn del .Estado en ella, en forma
regular y racional; a pesar de gue muchos no se encontraban
a favor de estas ideas, tuvieron que aceptarlas pues era la
tnica manera de adaptarse a las condiciones predominantes
que establecia el mundo capitalista de los afios treinta.
Ademés, se reafirmaban atn mas los postulados
revolucionarios, 1los cuales se encontraban estrechamente
relacionados a los del régimen econémico capitalista en' su
permanencia y estabilidad.

Esta medida no sSlo se tomé en México, sino incluso en

otros paises caplitalistas, que de acuerdo a 1la propia
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-dindmica’ ciclica que sigue este sistema econémico,. ' debe
reforzar =y crear, constantemente, instrumentos gue le
permitieranan mantenerse como tal.

La conformacién del Plan Sexenal intentaba borrar la
“imagen de que no se habia cumplido con los compromisos y
postulados de la renovacién del pais, afirmando que con este
nuevo proyecto nacional, bastarian seis afios para alcanzar
los objetivos revolucionarios y los de la Constitucidén de
1917.

La tesis central del llamado Plan Sexenal, consistia en
la intervencién directa del Estado en todas las 4reas de la
sociedad, para regularlas e incluso controlarlas.Z

Esta redefinicidén en la actuacién del Estado dentro de
la economia, empezd cuande se exhorté a todos los sectores
sociales del pais no solo a plantear sus demandas, sino a
formular sus posibles soluciones, las cuales serilan
analizadas por el Estado, para que finalmente a través de
sus estructuras politico-administrativas, condujeran a buen
fin los problemas planteados, situindose por encima de todos
los .grupos sociales en la nacién.

Las demandas serian retomadas por el Estado, con base
en lo expuesto por los sindicatos, las pequehas
asociaclones, las agrupaciones de todo tipo, que aln no se

encontraban aglutinados sélidamente como grupos organizados.

26 Tanuyo, Joime; Lemer, Victoria, etal, "Instituciones ¥ Actores Seciales en México
(1920-1940)" ¢n Revista Estudios Politicos, Vol. 6 Ene.-Jun. de 1987, FCPyS/UNAM p.
15




A pesar de los pocos. grupos y organizaciones existentes
en el palis, las demandas constituyeron una pauta importante
a seguir, ya gque planteaban las principales cuestiones a
resolver. Su formulacién permitié al Estado apreciar Y
medir los limites de su actuacidédn como estructura, lo cual
quedd plasmado en el Plan Sexenal de 1933, y due empezd a
funcionar como tal en 1934. Siendo obra del General
cédrdenas, la consolidacidén de la economia dirigida por el
Estado, -ello permitis a su vez, el control de los distintos
sectores socjales.

Por lo tanto, como lo sefialan algunos autores:

YEl Plan Sexenal de 1934-1940 constituyd
un avance mids sistemdtico en materia de

planeaciédn, orientando realizaciones
importantes que aceleraron 1la reforma
agraria, modernizaron el sistema
financiero, impulsaron las

comunicaciones y las obras hidratlicas,
fomentaron la educacién puablica y 1la
nacionalizac_,ién de la industria
petrolera.h?

Sin embargo, para los fines de nuestra investigacién,
sélo rescataremos las politicas trazadas en el Plan Sexenal,

con respecto a la produccidn del campo.

27 Echeverrfa Zuno. Rodolto; Transnacionales, Agricultura y Alispentacidp, Ed. Nueva
[magen, México, 1982 p. 331
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2.4.1 El Plap Sexenal y la agricultura.’

Dentro del proyecto de’ gobierno ' del presidente
Cdrdenas, el Plan Sexenal se instaurd una serie de politicas
para el fomento y Jla produccién agricola, a través de
ciertos lineamientos generales como: la dotacién Y
restitucién de tierras Yy aguas; canalizacién de mayores
recursos gue aumentaran el personal dedicado a sclucionar
problemas del campo, a fin de agilizar los tramites y
simplificar los procedimientos.

El gobierno cardenista establecié wuna institucién
encargada de solucionar los problemas agrarios, la Comisién
Nacional Agraria, elevandola a la categoria de Departamento

Autdénomo:

", ..dentro del primer afio de vigencia de
aste Plan de gobierno, se elevari a 1la
categoria de Departameto Autdnomeo, a la
Comisidén Nacional Agraria, organizando
aquel en forma adecuada y técnica, a fin
de que esté en condiciones de resolver
eficientemente no sélo el problema de
las dotaciones Yy restituciones de
tierras y aguas, sino también el de la
organizacidn ejidal en todos sus
aspectos; y se contrae la obligacién de
que en ningGn caso, serd inferior a
cuatro millones de pesos la suma anual
del Presupuesto de Egresos de la
Federacién, destinada a poner en trabajo
eficiente al personal de sustanciar los
expedientes agrarios y de llevar a cabo
la organizacién ejidal.»?®

28 [nstitute de Capacitaeion Palitica, Historia Documental 1933, Tomao H, PRI: Mdxico
1UK1, p. 343



El Plan Sexenal disolvié las comisiones locales
agrarias en cada estado y creé en sustitucién, comisiones
Agrarias Mixtas, que se encontraban conformadas por el mismo
nimero de representantes del Departamento Auténomo, del
Gobierno del Estado y de las Organizaciones Campesinas.

El proyecto de gobierno de 1934 a 1940, destacaba gque
el desarrollo de la politica agraria, era indispensable para
dar solucidén a los problemas del agro mexicano, de tal forma
que se llegase a establecer en una forma definitiva, 1la
confianza en la explotaciones agricolas libres de
afectaciones posteriores.29

Por otro lado, el gobierno sehalaba la necesidad de que
la distribucién y dotacién de tierras y aguas, alcanzara a
satisfacer las necesidades del mayor nimero de hombres
dedicados a los trabajos del campo, inclusive los peones
acasillados de las haciendas. Lo anterior queda claramente
establecido en el Plan Sexenal:

"Ninguna razén existe para privar a los
llamados peones acasillados de las
haciendas, de la oportunidad de
liberarse econémica y socialmente. Antes
bien, son los m&s necesitados de obtener
tierra, con la circunstancia adicional
de que su transformacién en agricultores
auténomos es un requisito indispensable
para el progreso agricola del pais,
porque estd estrechamente vinculada a la
desaparicién de los latifundics. En esa
virtud, al reformarse la Ley de
Dotaciones de Tierras y Aguas vigente,

se consignaran las disposiciones
necesarias para que los peones

29 Calderdn, Miguel Angel; ELimpacto de b crisis...,p.204
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acasillados puedan obtener tierras vy
aguas:

a) por la via de dotacién o restitucidn
ejidales, incluyéndolos en los centros
agrarjios de los centros de poblacién
rural que hayan solicitado tierras,
cuando haya fincas afectables conforme a
las leyes agrarias, y

b) por la via de fraccionamiento de
latifundios, redistribucién de la
propiedad rural o colonizacién interior,
cuando sea posible dotar a los peones
acasillados en los términos del inciso
anterior, a causa de la falta de tierras
o de que las fincas que puedan afectarse
sean pequefas propiedades."m

Otro objetivo que se perseguia con el Plan Sexenal, era
el aumento en la produccién agricola, lo cual sélo se
lograria por medio de la organizacién de los campesinos
{ejidatarios y agricultores), de la introduccién de los mas
adecuados cultivos, de las rotaciones y cambios determinados
pof nuevas técnicas de cultivo, de la utilizaciédn de
magquinarjia moderna dque aumentase el rendimiento de las
labores agrarias Yy las actividades, del uso de
fertilizantes, de crédites, etc. ... acciones todas,
impulsadas por el Estado, para incrementar el nivel técnico
Y econémicoe de los trabajadores del agro, gue reemplazarian
las formas tradicionales y rutinarias de cultivo y sus
instrumentos rudimentarios. Seria preciso, ademas, organizar
centros de investigacién agricola que permitirian el estudio
de las caracteristicas del suelo mexicano, que se traducirfa

en un mejor aprovechamiento de los recursos.

30 Instituto de Capacitacién Politica, Op.Cit. pp. 343-344.



70

Por lo que se refiere a las obras de irrigacién, el
Estado las tendria a’ su cargo, si es que los gobiernos
municipales o estatales no se ‘encontraran en condiciones
para realizarlas, ya sea por magnintud o costo.

El Plan proponia invertir la cantidad de 50 millones de
pesos, que el gobierno administraria para los trabajos de
conservacién de los sistemas de riego de 1934 a 1940, y el
producto obtenido por la venta de estas tierras de riego, se
destinaria al fondo de los bancos refaccionarios agricolas
que operarian en beneficio de la produccién agricola
regional.

El Plan Sexenal no sélo trazaba lineamientos para
restituir y dotar de tierras a. los campesinos, también
consideré la creacidn de varios oiganismos que llevaron a
cabo estas funciones, como las Comisiones Agrarias Mixtas y
la creacién del Departamento Autdénomo Agrario (1934){
dejando de ser facultades de la Secretaria de Agricultura y
Fomento, estableciendo ademas, las funciones y las
prerrogativas a sequir por dichos organismos en el
cumplimiento de los objetivos para los cuales fueron
creados, asi como la asignacién de un presupuesto minimo.

De esta forma el Plan Sexenal iba configurando .y
conformando un proyecto de politica econémica que partiria
del Estado, de acuerdo con la realidad nacional, consciente
de que era importante resolver el problema del agro.

El Estado se enfrenté a la disyuntiva de seguir con la

actitud de los anteriores gobiernos en materia agricola, o
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re:considerar su actuacién, pues sdlo el reparto de tierras
proporcionaria la estabilidad social que se necesitaba en el
pais, y seria el Estado precisamente quien actuara de manera
directa en todos los conflictes agrarios, instrumentando asi
una politica agraria a nivel nacional, que trataria de
evitar al maximo soluciones particulares y momenténeas.

Con esto se obligaba a los gokiernos locales Y
estatales a acatar las decisiones tomadas por el gobierno
central.

Por otro lado, el Estado veia igualmente la necesidad
de remedjar, mejorar y solucionar Ja situacién de los peones
acasillados: a) ya que constituian el sector mas numeroso
del campesinado mexicano; b) por el caracter de explotacién;
c) por su participacién activa y masiva en 1las luchas
revolucionarias’!, por ello buscaba primero, liberarlos para
que trabajaran donde ellos deseaban , ya sea en un pedazo de
tierra que se les otorgara o como obreros asalariados, a fin
de dgue participaran del consumo y para ello, se crearon
algunas garantias de tipo social, politico y econdmico.

El Estado se encontraba ante grandes cuestiones a
resolver en el campo Yy en toda la economia nacional, por
ello debia actuar activa y programaticamente; con Cardenas
al frente del gobierno de 1934 a 1940 mds el Plan Sexenal,
se alcanzarian a resolver los problemas graves surgidos a

raiz de la crisis mundial de 1929.

34 Calderdn, Miguel Angel; Op.Cit. p.207
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24442 fe anco cional de crédito

Esta institucién de crédito ‘agrlcola, surge a partir de
la Ley de enero de 1935 que realiza una divisién entre
sujetos de crédito como los ejidatarios y los pequefios
propietarios. E1 Banco Nacional de Crédito Ejidal (BNCE) fue
creado con el propbsito de atender las necesidades
funancieras de los ejidatarios ¥y para contribuir al
desarrolle del crédito rural basado en principios
cooperativos. Fué concebido no sélo como una institucién de
crédito, sinc como un érgano de fomento econdmico, "ya que
ademis de otorgar créditos, el banco se encargaria de
proveer de insumos a los productores, reparar maguinaria
agricola, obras de riego, comercializacién de las cosechas,
administracién de plantas industriales, etc."2  Ep
particular, se destaca la importancia del BNCE debido a la
politica de riego que siguié, ya que este hecho lo
transformé en la segunda agencia gukernamental en
importancia -despué&s de la actual Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidr&ulicos (SARH)- en materia de fomento a obras
de riego. Sin embargo estas actividades reportaron siempre
pérdidas para el BNCE, ya que canalizaron recursos propios
del banco en actividades ajenas a las actividades
crediticias "se dio mayor importancia a la atencién de

servicios técnicos de la agricultura en detrimento de 1a

32 Romero Polanco, Emilio; "Desarrolio Agrfcola Rural en México {1940-1982)",
Cuademos de Investigacién, Insti de Investigaci Econdmicas, UNAM, México
1987 p. 85
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buena administracién del crédito, y por atender distritos de
riego, centrales de maquinaria, industrias ejidales,
beneficios del café y de otras ramas, se perdié el camino,
se descuidd a las sociedades locales de crédito, que en el
abandono se corronmpieron.*33
El Banco Nacjonal de Crédito Ejidal ejercia un
financiamiento basado principalmente en créditos de avio que
fueron mayores en cantidad a los créditos refaccionarios,
asi encontramos que durante el periode de 1936 a 1967 del
total de créditos otorgados, el 80% eran de avio, un 10%
refaccionarios y el restante 10% de otro tipo. Lo gque
plantea una contradiccién entre los objetivos iniciales del
banco para capitalizar el campo mexicano en su sector
ejidal. Aungue en su época el BNCE se convirtié en la més
importante institucién oficial de crédito rural en México,
Sus recursos no alcanzaron para satisfacer las necesidades
financieras de 1los ejidatarios por lo que tendidé a
concentrar sus operaciones en determinadas regiones y grupos
de cultivo, principalmente zonas de riego y zonas dedicadas
a la cosecha de productes de exportacién, y por lo general
desde su fundacién conservé los mismos ejidos y solo se
cbservaron pocos camblos en la segregacidn e incorporacidn

de clientes a esta institucién bancaria.

33 Ibfdem.



"2.4.3 La Reforma Agraria.

Durante el periodo de gobierno de Cérdenas, la reforma
agraria adquiere una intensidad sin precedentes ya gque se da
un giro radical en la instrumentaciénm de la politica agraria
que aumenta el reparto de tierras, y surge una nueva
concepcidn oficial sobre la importancia de la organizacién
en la produccién ejidal para el desarrollo agricola
nacional, gque ya no seria considerada como una forma de
produccién transitoria. "La reforma agraria cardenista
cambi6é la estructura agraria de la tierra y la mitad de la
tierra cultivada se entregd a los campesinos bajo el régimen
de Dposesién ejidal. La tierra entregada se dedicd
principalmente a los cultivos de subsistencia que se
integraron a la economia nacional a través del mercado. 3
El impulso que se brindé al reparto de tierras durante el
periodo cardenista, tiene su razén de ser, no s6lo en las
inclinaciones agraristas del Gral. C&irdenas y de varies de
sus colaboradores, sino también de manera determinante, en
las causas de ¢tipo econémico Yy social que indujeron al
Estado Mexicano a cambiar sus decisiones en la resolucién de
los problemas del campo, como la necesidad de reactivar 1la
produccién agricola atrasada y rezagada por los estragos
destructivos que sufrid durante la revolucién de 1917, y por
los efectos causados en el agro debido a la depresién

mundial de los afios treinta, que fueron tratados
34 Véase en Romero Polanco. Op. Cit. p. 25
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anteriormente en otro apartado. Aunado a esto, el
descontento acumulado en los grupos campesinos, los volcé a
ejercer presién sobre el gobiex'-no, amenazande en estallar
conflictos sociales sino se apresuraba al reparto agrario,
poniendo en peligro la estabilidad social y politica del
Estado que s6lo podria consolidarse con el apoyo de este
sector unido a los otros grupos sociales.

Varios investigadores y analistas del problema agrario
en México, convergen en la opinién de que es precisamente
durante el periodo presidencial cardenista cuando se busca
dar una solucién a la cuestidn agraria, y cuando se alienta
y apoya dgrandemente a la creacidn de ejidos de explotaciédn
colectiva o cooperativa.

Asi a partir de 1935 se crean alrededor de 800
cooperativistas de produccién agricela en las zonas
agricolas mas prosperas del pais, como la regién Lagunera}
los Mochis, el Rio Yaqui, Lombardia y Nueva Italia, y a la
-vez se afectan grandes propiedades latifundistas en 1la

regién centro y en la peninsula de Yucatan,

La estructura- de la tenencia de la tierra durante 1934-
1940 sufribé grandes transformaciones, productoc del reparto
agrario entre los campesinos desposeidos de tierras y del
fomento a la organizacién ejidal entre importantes sectores
de los habitantes del agro, por parte del gobierno

cardenista. El resultado fue que para 1940, los ejidos

35 Ibid, p. 27



representaron cerca del 50% del total de las tierras de
labor, pues de 14.8 millones de hectdreas de tierras de
labor existentes, 7.0 millones :eran propiedad ejidal y el
resto propiedad privada.

El1 aumentoc alcanzado por el reparto agrario durante
este periodo de gobierno, asi como 1la distribucién de
tierras destinadas a la formacion de ejidos y de pequefias
propiedades, propiciaron la apertura de cultives en zonas
que no se habian explotado con anterioridad, Se construyeron
obras de infraestructura y riego, y se dio apoyo oficial a
los beneficiarios con la reforma agraria para obtener
financiamiento crediticio y asistencia técnica, lo cual se
tradujo en el incrementoc de la superficie cultivada y en la
obtencién de mayor produccién. Incluso en las 4&reas de
temporal que contaban con tierras de poca produccién, el
reparto agrario significé un incentivo para desa-rrollar en
ellas - la agricultura al abrir nuevas fuentes de trabajo que
geheraban productos bésicos destinados al consumo familiar y
al abasto del mercado inferno.

Finalmente, con el reparto agrario también se dio lugar
al desarrollo de la agricultura capitalistba durante el
gobierno de C&rdenas, pues la dotacién de pequefas parcelas
en todo el pais, permitié amortiguar las demandas campesinas
de tierras en &reas mas productivas y reducir el costo de la
mano - de obra agricola, en la medida gue la explotacién de
las parcelas que les habian sido repartidas, les permitia a

estos trabajadores del campo obtener parte de los alimentos
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para su subsistencia. Tal situacién brindaba la posibilidad
de que los campesinos aceptaran salarios inferiores al
minimo de subsistencia cuando se contrataron como Jjornaleros

en tierras agricolas productivas.
2.5 MANUEL AVILA CAMACHO (1%40-1946).

La politica econémica instrumentada por el gobierno de
Manuel Avila Camacho en México a partir de i940, tenia
proyectado alcanzar dos objetivos fundamentales Y
complementarios: la industrializacién via sustitucién de
importaciones y la modenizacién agricola.

El esquema de medidas trazadas para fomentar la
industria nacional establecfia un proteccionismo rigido,
exenciones, subsidios, créditos preferenciales, construccién
de infraestructura y servicios piiblices, dirigidos a la
creacioén de condiciones.favorables para el desarrollo de la
industria nacional, asi como inversiones del propio Estado
directamente en industrias consideradas como basicas.

Por su parte' la modernizacidén de 1la agricultura,
cuestién que nos interesa analizar a lo largo de nuestro
tema, estuvo estimulada también con apoyos oficiales. Por un
lado se canalizaron grandes inversiones a regiones para
dotarlas de infraestructura (presas, canales de riego,
carreteras, etc.); y por otro lado, se ofrecieron incentivos

econdmicos y servicios, que permitieron apoyar el desarrollo



de ciertos productos para la agroindustria y los dedicados
para la exportacién.

Asi se crearon condiciones favorables para la
utilizacién preferentemente de maquinaria e insumos modernos
como: agroguimicos, semillas mejoradas, fertilizantes,
abonos, etc., en zonas productivas agropecuarias medianas y
grandes.

"La modernizacién selectiva de la
agricultura aumenté la produccién del
sector y la productividad del hombre
ocupado. Asi, la capacidad econémica y
politica de estas unidades se consolidé,
y su. poder de nhegociacién para captar
los recursos ofrecidos por el Estado se
acrecenté considerablemente, afirméndose
la propensién a canalizar los recursos
hacia las unidades agricolas comerciales
que concentraron la mejor tierra."

En contraste, se debe sefialar el estancamiento sufrido
por las pequenas unidades agricolas dedicadas a 1la
produccién de alimentos bésicos, gue no contaban con
suficientes programas de ayuda por parte del gobierno. Por
ello, muchas de 1las tierras fueron abandonadas total o
parcialmente, provocando con ello la emigracién de los
campesinos hacia la ciudad o la bGsqueda de trabajo temporal
en las unidades grandes y productivas.

Este modelo disefiado para la modernizacién de 1la
economia, no conté con una pelitica comercial interna,

situacién que favorecib al abaratamiento de los recursos gque

la industria necesitaba para sus procesos de produccién,
36 Echeverrfa Zuno, Rodolfo; Op.Cit. p. 185

78



79

manteniendo bajos los precios tanto de las materias primas
provenientes del campo, como de los bienes-salario.

La configuracién del modelo' de desarrollo a partir de
1940, basado también en una planificacién de actividades del
gobierno (2do. Plan Sexenal), establecié una transferencia
de recursos hacia el secter industrial, a costa de una
relacién de precios desfavorables para el sector
agropecuario (primario), de flujes intersectoriales de
capital y de apoyos crediticios privilegiados, condiciones
que contribuyeron a la descapitalizacién del agro, que
ademas se vVvidé favorecida por el débil poder social vy
politico de los productores agricolas que se enfrentaron a,
una capacidad limitada para realizar negociaciones frente al
mercado. Ademds, se desencadenaron algunas otras
consecuencias con este modelo de desarrollo, como el aumento
de las diferencias entre los productores del agro y la
acentuada polarizacién geogréafica del desarrollo de las
actividades agricolas.

Asf a principios de los afios cuarenta, y como parte de
la expansién econémica general, se desarrollaron actividades
agroindustriales tradicionales por parte de inversionistas
nacionales, como la azucarera, Yy en menor cantidad, la
textil-algodonera.

Al mismo tiempo, el modelo de industrializacién
sustitutivo que limitaba las importaciones de los productos
agroindustriales, pere no el flujo de capitales, creé las

condiciones favorables para el establecimiento de nuevas

ESTA TESIS M2 PIBE
SMK BE LA DBBLUTECA
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compaﬁias con capital extranjero y 1a expansxén de ‘algunas.:

‘otras estructuras desde antes de 1940.

2.5.i La_Reforma raria.

‘Al asumir la presidencia de la RepGblica, Manuel Avila
Camacho eﬂ 1940, el proceso de reforma agraria asi comc los
estimulos ofrecidos a los pequefics productores agricolas por
parte del gobierno, son interrumpidos bruscamente, y se
canalizan hacia los agricultores organizados
empresarialmente, ya que los objetivos nacionales son
orientados hacia la blisqueda de la industrializacién del
pais.

Asi, la nueva politica agricola instrumentada a
principios de los afos cuarenta, se estructura y conforma
influenciada por una serie de factores no solo internos sino
también externos, originados por la coyuntura mnundial de
estos afios, el comienzo de la 2a. Guerra Mundial y por el
desarrollo de nuevas fuerzas econdémicas y sociales que

empiezan a manifestarse en la sociedad mexicana y en 1la

propia composicién y orientacién politica y econdmica del

Estado.’’ Por ello, la nueva problemdtica a resolver era el
subdesarrollo y atraso econémico en los que se encontraba
inmerso el pais, y 1la industrializacién el medio que

llevaria a la solucién de los problemas nacionales.

37 Romera Polancy, Emitio; Op.Cit. p. 29



81

Las graves calidas en la venta de me;cancias y de
capitales en los mercados internacionaies a raiz>v del:
comienzo del conflicto mundial de 1940, provocaron tanto en
el gobierno mexicano como en los empresarios nacionales, la
posibilidad de aprovechar esta etapa para iniciar un proceso
de mayor desarrollo y fomento al mercadc interno,a través
del impulso a una estrategia de industrializacidén por 1la via
de la sustituciédn de importaciones, ya que se pensaba que
asi se establecerian bases que conllevarian a la creacién de
una industria de bienes intermedios al interior del pais que
evolucionaria poco a poco hasta convertirse en una industria
de bienes de capital, capaz de ser el motor de desarrollo
independiente de México y el eje principal de su economia.

El objetivo perseguido en el nuevo proyecto econémico,
por parte del gobierno mexicano pretendia: la
industrializacién del pais, afectando gravemente al sector
primario, ya que se deseaba que.la nacién ciejara de ser
netamente rural y pasara a ser industrial, para lo cual 1la
mayorja de los recursos productivos se canalizaron hacia las
necesidades que planteaba el crecimiento acelerado de la
industria.

La estrategia de industrializacién y modernizacién de
la economia del pais instrumentada al comienzo del régimen
avilacamachista, llevé a los pequeios productores de bienes
de subsistencia del campo a una creciente marginacién
econdmica y social. Este hecho tuvo su origen en las

concepciones oficiales, las cuales consideraron que para
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asignar recursos productivos en el ‘agro, estos .estarfan
sujetos a los mecanismos de 1los precios del mercado,
situacién que provocdé el abandone paulatinc de las uhidadés
de produccién campesina, que por si solas no podian
adaptarse a las nuevas reglas econémicas por falta de
recursos.

Por otro lade, el impulso que, se estaba otorgande a la
agricultura empresarial necesitaba métodos de produccién mis
intensivos y efectives gue solo podian ser puestos en marcha
con el incremento en la demanda de insumos industriales como
maquinaria, fertilizantes, herbicidas, etec., lo que generd
aumentos en los costos de produccién y alejd a los
campesinos propietarios de pequefias = parcelas, de 1la
posibilidad de adquirir los ya mencionados insumos, por
falta de recursos provenientes de sus tierras de temporal de
baja calidad. '

Con la entrada de Avila famacho al gobierno, se
aseguraron juridicamente las garantias que el capitalismo
aéricola exigfia para su desarrollo, realizando importantes
reformas en disposiciones Y normas legales unidas
estrgchamente al problema del reparto agrario.

" Junto al gran impulso brindade a 1la
construccién de obras de riego, el
gobierno frendé el reparto de tierras,
aumenté la superficie maxima de 1la
pPequefia propiedad (de 100 a 300
hectdreas de riego en el casec de los

cultivos de café, la fruta, la vid y la
cafia), Yy propicié el acaparamiento de
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las tierras _mis ricas por parte de sus
allegados. 38

Sin embargo, el proceso de goncentracién capitalista de
la tierra no sélo se apoyd en preceptos legales, sino
también ilegales, para la adquisicidn de las mejores tierras
de riego y de temporal. Estos canales surgieron con la
complicidad de algunas autoridades agrarias, que despojaron
a los ejidatarios, siendo ellos los auténticos propietarios.

Este proceso de modernizacién capitalista de la
agricultura mexicana, aumentd el nGmero de campesinos sin
tierras y condujo a la disolucién de los ejvidos colectivos.
Si durante el cardenismo el nGmero de campesinos sin tierra
bajé del 68% al 36% de la fuerza de trabajo agricola, a
partir de 1940 empieza a aumentar su ntmero hasta llegar a
los 3 millones de campesinos ente 1957 y 1968.

La reforma agraria que alcanzara su nivel més alto
durante el gobierno de CArdenas (18 millones de hectireas
repartidas entre 1934 y 1940), redujo sensiblemente su ritmo
redistributivo y el reparto de tierras sufrié de manera
evidente, un radical viraje en cuanto a su orientacién y
contenido.3?

Sin confesarlo, Avila Camacho y sus colaboradores
tuvieron la tendencia a considerar al ejido aGn mejorado,
come no susceptible de adaptarse r&pidamente a - las

explotaciones de tipo comercial, resultando favorecida

38 Cordera Campos, Rolando; “Estado y d ollo en el capitali tardio y
subordinado™ en Investigacidén Econdmica, México-UNAM, Revista de ja Ese. Nal. de
Economfa, Vol. XXI, jul.-sep. 1971 p. 486.

39 [hid. p. 484




ndévﬁi{énte la propiedad privada, con los privilegios que se
le ﬁabian concedido . al-ejido, como el ‘arrendamiento de las
tierras, la concentracién de los' derechos de agqua, etc. Ya
para i945, se estimaba que de los ejidos existentes, en el
95% de los mismos la tierra se laboraba individualmente, y
sélo en' el 5% restante se trabajaba de manera colectiva. De
esta forma las politicas oficiales que contribuyeron a 1la
concentracién de la tierra y de su riqueza en un grupo
reducido, engendraron una estructura rural con rasgos cada
vez mds desiguales y polarizados, que para 1960 conducirfa a
que el’ 54.3% de 1la produccién total agricola se le
atribﬁ}ese a s6lo el 3.3 de las unidades agricolas de

produeccisn.

2.5.2 ' La Politica de Investigacién Agricola.

Durante el gobierno de Avila Camacho, el interés por
fortalecer el préspero sector agricola comercial y aumentar
los cultivos vinculados con la exportacién, fomentd el
impulso a 1las investigaciones agricolas destinadas a
encontrar variedades de altos rendimientos, gue se adaptaran
a las condiciones del suelo mexicano Yy gque elevaran la
productividad y el volumen de las cosechas obtenidas. Por
ellb, en 1943 se funda 1la Oficina de Estudios Especialés

(OEE), 'que surge como producto de un convenio entre el

40 Romero Potanco, Emitio. Op.Cit.p. 34
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gobierno mexicano y la Fundacién Rockeffeller. El trabajo
de esta oficina, consistié desde el principio, en difundir y
aplicar en el campo mexicano tecnologia estadounidense.

En 1947 se crea un nuevo organismo, el Instituto de
Investigaciones Agricolas (IIA), que se interesaba m&s por
la seleccién de semillas y la aplicacién de fertilizantes en
campos experimentales, que en las labores de investigacién
realizadas por ia OEE.

Y aunque se buscé coordinar y complementar las
actividades cientificas y experimentales de la OEE y del
IIA, poce a poco se establecieron las discrepancias entre
ambas instituciones por 1los enfoques contrapuestos y
antagbnicos sobre la orientacién que se debia seguir en el
pals para la investigacién agricela, gque no debla sequir en
el pais para la investigacién agricola, que no permitid
obtener grandes avances en materia de cultivos agricolas,
para la mayoria de los campesinos.,

Estas tecnologias eran sdlo aptas para ser incorporadas
por una minorfa de medianos y grandes productos que contaban

con una infraestructura y recursos financieros adecuados.

2.5.3 Estructuras Administrativas.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 7
de diciembre de 1946, 1le cambia el nombre a la en ese
entonces Secretaria de Agricultura y Fomento, asigndndole el

de Secretaria de Agricultura y Ganaderia {conservando esta
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" 'misma denominaci6én hasta la Ley del 23 de diciembre de

1958), otorgdndole las siguientes atribuciones:

" Articulo 8 Fraccién I. Intervenir en la distribucién y
consumo de los productos agricolas, ganaderos y forestales,
cuando afecten la economia general del pais, contando para
ello con la cooperacién de la Secretarfa de Industria y
Comercio.

Articulo 9. A la Secretaria de Agricultura y Ganaderia
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

I. Planear, fomentar y asesorar técnicamente 1la
produccién agricola, ganadera, avicola, apicola y forestal
en todos los aspectos;

II. Definir, aplicar y difundir los métodos y
procedimientos técnicos destinados a obtener mejor
rendimiente en la agricultura, silvicultura, ganaderia,
avicultura y apicultura;

III. Organizar y encauzar el crédito ejidal, agricola,
forestal y ganadero, con la cooperacidén de la Secretaria de
Hacienda;

IV. Organizar los ejidos, con objeto de lograr un mejor
aprovechamiento de sus recursos agricolas y ganaderos con la
cooperacidn del Banco Nacional de crédito Ejidal y 1la
Secretaria de la Reforma Agraria;

V. Organizar a los pequefios propietarios con 1la
cooperacién del Banco Nacional de Crédito Agricola y
Ganadero;

VI. Organizar los servicics de defensa agricola y
ganadera, y de vigilancia de .sanidad agropecuaria y
forestal;

VII. Dirigir y administrar la Escuela Nacional de
Agricultura y las escuelas superiores de agricultura y
ganaderia, y establecer y dirigir escuelas de agricultura,
ganaderia, apicultura, avicultura y silvicultura, en leos
lugares que proceda;

VIII. Organizar y fomentar las investigaciones
agricolas, ganaderas, avicolas y silvicolas, estableciendo
estaciones experimentales, laboratorios, estaciones de cria,
postas de reproduccién, reservas, cotos de caza, semilleros
y viveros;

IX. Organizar Yy patocinar congresos, ferias,
exposiciones y concursos agricolas, ganaderos, avicelas,
apicola y silvicolas;

X, Cuidar de la conservacién de los suelos agricolas,
pastizales y bosques, estudiando sus problemas, definiendo
la técnica y procedimiento aplicables y difundiendo los
métodos convenientes para dichas labores;

XI. Programar y proponer la construccidédn de pequefas
obras de irrigacién; y proyectar, ejecutar y conservar los
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bordos, canales, tajos, abrevaderos y jagllares que compete
realizar al Gobierno Federal por si o en cooperacién con los
gobiernos de los estados, muncipies o los particulares;

XII¥. Organizar y mantener al corriente los estudios
sobre las condiciones econémicas de la vida rural del pais,
con objeto de establecer los medios y procedimientos para
mejorarla;

XIII. oOrganizar y dirigir los estudios, trabajos y
servicios metereolégicos y climatolégicos, creando el
sistena metereoldgico nacional y participar en los convenios
internacionales de la materia;

XIV. Dirigir y organizar estudios y exploraciones
geograficas y realizar estudios cartogrificos de la
repGblica;

XV. Difundir los métodos Yy procedimientos técnicos
destinados a obtener mejores rendimientos de los bosgues;

XVI. Vigilar la explotacion de los recusos forestales y
de la fauna y flora silvestres, con el propésito de
conservarlos y desarrollarlos;

XVII. Organizar y manejar la vigilancia forestal, y
decretar las yedas forestales y de caza;

XVIII. Fomentar la reforestacién y realizar planes para
reforestar directamente algunas zonas;

XIX. organizar y administrar los parques nacionales;

XX. Administrar - los recursos forestales y de caza en
los terrenos baldios y nacicnalesj

XXI. cuidar de las arboledas de alimentacién de las
vias de comunicacién, asi como de las arboledas y demés
vegetacién en centros poblados Yy sus contornos, con la
cooperacidén de las autoridades locales;

XXII. Elevar el registro y cuidar de la conservacién de
&rboles histéricos y notables del pais;

XX1III. Hacer el censo de predios forestales ¥y
silvopastoriles y de sus productores, as! como levantar,
organizar y manejar la cartografia y estadisticas
forestales;

XXIV. Organizar y administrar museos nacionales de
flora y  fauna terrestres, parques, 2zooldgicos, Jjardines
botédnicos y arboledas;

XXV. Hacer exploraciones y recolecciones cientificas de
la flora y de la fauna terrestre;

XXVI. Fomentar Yy distribuir colecciones de los
elementos de la flora y de la fauna terrestres;
XXVII. Otorgar contratos, concesiones y pernisoe

forestales y de caza;

XXVIII. Promover la industrializacidn de los productos
forestales,

XXIX. Las demis gue le fijen expresamente las leyes y
reglamentos. ndl

'S ia de 1a Presidencia, Manual de Organizacion del Gobi Federal, 1976 pp.
162-163



La Estructura Organica de la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia, contaba con:

- SECRETARIO .

- SUBSECRETARIO DE AGRICULTURA

Direccién General de Agricultura

Direccién General de Economia Agricola
Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas
- SUBSECRETARIO DE GANADERIA

- SUBSECRETARIO FORESTAL Y DE LA FAUNA.

- OFICIAL MAYOR.

Dados los objetivos de la presente investigacién, sblo
se sefalarin las atribuciones de aquellos funcionarios gue
se relacionan mids directamente con la misma.

"SECRETARIO.

Dirigir y controlar la resolucién y el despacho de los
asuntos relacionados con 1la planeacidn de la produccién
agricola, ganadera y forestal en todos sus aspectos.
Organizar y fomentar el crédito ejidal, la investigacién y
extensionismo agropecvario y forestal; la planeacién,
constitucién y conservacién de obras de pequefia irrigacién;
los estudios sobre las condiciones econémicas de la vida
rural; la administracién de las escuelas superiores de
agricultura y ganaderfa; el sistema metereolégico nacional;
el cuidado, conservacién e inventario de 1los suelos
agricolas, pastizales Y forestales, la vigilancia,
conservacién y desarrollo de la explotacién de los recursos
de la fauna Yy flora silvestres; el otorgamiento de
contratos, concesiones y permisos forestales y de caza, y la
promocién de la industrializacién de los productos
agropecuarios y forestales.

Firmar las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos vy
6érdenes expedidos por el Presidente de la Repfiblica y que
correspondan a la Secretaria de Agricultura y Ganaderia.
Ejercer las demds que expresamente le fijen las leyes, los
reglamentos y las érdenes del Presidente de la Reptblica.

SUBSECRETARIO DE AGRICULTURA.

Planificar, dirigir y «contelar 1la resoluciétn vy
ejecucién de los asuntos de caricter técnico de 1la
Secretaria en materia de asesoramiento a la produccién
agricola, organizacién y encauzamiento de crédito agricola
en cooperacién con la Secretaria de Hacienda y cCrédito
Pablico y la banca oficial agropecuaria.

Fomentar las investigaciones agricolas, los estudios y
trabajos de metereologia y climatologia, asi come los
estudios sobre las condiciones econémicas de la vida rural.

Organizar los servicios de sanidad vegetal.

Proponer la construccidn de pequeiias obras de
irrigacién en coordinacién con los gobiernos de los estados
y los particulares.

88
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pirigir técnicamente la Escuela Nacional de Agricultura
y promover el establecimiento de otras escuelas similares,

Subsistir al Titular del ramo en sus ausencias
temporales.

- pireccién_General de Agricultura.

Planear, organizar y supervisar las actividades
agricolas del pais.

Programar la produccién agricola de acuerdo a los
planes y metas que se ha fijado la Secretaria.

Dirigir y coordinar las actividades de las agencias
generales de Agricultura y Ganaderia en las entidades
federativas.

Dirigir y coordinar las acciones de todos los factores
de produccién agricola. .

Evaluar sistematicamente el desarrollo y/o resultados
de los programas de produccién agricola.

Aplicar las polfticas que emanen del Ejecutivo,
referete a la agricultura.

Supervisar la certificacién de semillas para siembra.

- Direccién_General de Economia Agricola.

Captar y divulgar las estadisticas rurales que permitan
diagnosticar, resolver y prevenir problemas de produccién,
comercializacién e industrializacién.

Asesorar con cardcter econémico a los interesados en la
produceidn, comercializaciédn e industrializacién de los
productos agropecuarios y forestales, en lo referente a
planeacién y programacién de la produccién agricola y la
inversién de recursos materiales y humanos.

Definir y difundir los métodos Yy procedimientos
técnicos econémicos destinados a obtener mejor rendimiento
en los campos agricola ganadero y forestal.

- Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas.

Obtener variedades de plantas mejoradas mediante 1la
aplicacidn de métodos genéticos gque permitan al productor
lograr mayores cosechas de mejor calidad, por unidad de
superficie.

Establecer las practicas mads adecuadas para un manejo
eficiente de los suelos agricolas que permita consevar o
mejorar su productividad y aprovechar en forma racional el
agua disponible para la produccién econémicamente 6ptima.

Estudiar las actividades de la economia agricola con
relacién al uso y tenencia de la tierra, y los nétodos de
produccién.

Realizar estudios sobre pastizales, el aprovechamiento
y la evaluacién de los forrajes.

Determinar los métodos de cultivo mas adecuados, a fin
de que todos los factores de la produccidén se aprovechen con
la maxima eficiencia posible.

Establecer nuevos programas de investigacién que las
necesidades agricolas e industriales del pais exijan.



par oportunidad a las investigaciones gue lo ameriten
para llevar a cabo estudios de posgrado mediante concesiones
de becas de otras organizaclones nacionales y extranjeras,
de acuerdo con los proyectos de desarrollo del Instituto.

Intercambiar con organismos nacionales e
internaionales, informacién técnica, materiales de
investigacién y especialissas, mediante los convenios gque se
establezcan en cada caso.™

2.6 PERIODO ALEMANYSTA (1946-1952).

2.6.1 oliti raria_e o del auge industrjial.

El pericdo de Miguel Alemd&n se caracterizdé por las
condiciones que la pos-guerra habfa generado, .condiciones
que replantean el crecimiento econémico para la formacién de
capital esencialmente privado, de aqui gque el régimen de
Alemdn, haya dado paso a la formacién de cientos de
empresas, delimitando al sector publico y al sector privado,
ddndose lugar a que el crecimiento econémico se apoyara en
la iniciativa privada.

Para los afios cuarenta, se suscitaron conflictos
rurales, reflejo de los problemas gue la consolidacién del
ejido representé para los campesinos y los hacendados, ya
que gran parte de la tierra entregada a los campesinos
mexicanos no era cultivable, asi fué como el resultado
inevitable se reflej®é en una reducida tasa de crecimiento de
la produccién agricola, asi pues al iniciar el sexenio de
Miguel Aleman, las necesidades en el sector agricola
consistian en el aumento de la produccién para el consumo

interno, incluyendo la sustitucién de importaciones de
42 Ibfd. pp.163-170

90



91

algunos alimentos y materias primas agricolas, asi como la
elaevacidén de las exportaciones de.aeste tipo de bienes.

Como ya se ha expuesto, en esta década cobra
importancia el sector agricola para lograr el desarrollo
industrial, y llegar asi al llamado -milagro mexicano-, en
el grado en gue realmente lo fue, y con lo cual encontré su
apoyo en el comportamiento de 1la agricultura mexicana, y
ello siendo producto de diversas politicas econdSmicas.
Muestra de ello fue gque en entre 1942 y 1961 el gasto
pGblico destinado al desarrollo rural fue mayor que los
ingresos fiscales provenientes del sector rural.

Sin embargo, de la calidad de la tierra, fue de lo que
dependié que la produccién aumentara, y lo interesante es
encontrar gque quienes poseifian la mejor tierra, eran las
granjas privadas, cuya produccién se destiné al comercio
exterior. Ya que como menciona cCristina Puga:

"ee. la reprivatizaciénv del campo atrajo
el crédito y la inversién a las mejores
tierras del territorio nacional Y
estimulé 1la produccién agricola. Esta
crecid a un ritmo del 7.5% anual, lo

cual repercutid favorablem?nte en la
balanza comercial del pais." 3

En apoyo a 1la iniciativa privada, es importante
recordar que =i bien en el sexenioc de Céardenas se
repartieron dieciocho millones de hectéreas, esta cifra se

redujo a un millén durante el gobierno de Miguel Alem&n, Yy

43 Puga, Cristina; Peschard, J.; etal.;_Evolucidn del Estado Mexicano: Consolidacidn
1940-1983; Tomo 11, Edit, Caballito, Méxive, 1985 p, 34




mis atn, se apoyd la titulacién de los distritos de riego
como pegquefia propiledad del Estade, m&s sin embargo, pasaron

a ser vendidas por el Banco de Crédito Agricola.
2.6.2 eformas A cu 270. Constitucio .

Este paso dentro de la politica agraria, que atentd
contra el ejido, se basé constitucionalmente en la reforma
al Artfculo 27 de la Carta Magna, en el que se aumenta la
dimensién de la pequefia propiedad, asi como la modificacién
al amparo agrario.

Al respecto, Cristina Puga sefiala:

" Mientras la parcela ejidal, de
acuerdo con el Cédigo Agrario de 1942,
crece de 10 a 13 hect., la asi llamada
‘pequefia propiedad privada’ crece de 50
hectédreas puestas por la Constitucién de
1917, hasta 100 hectireas de riego, 200
de temporal y 300 de plantacién.

A lo anterior se suma la capacidad
de ampararse en contra de decretos
expropiatorios, asi como el recurso
utilizado por los propietarios de
titular de tierras a nombre de todos sus
parientes Y. aln de personas ajenas a sus
familias. w4 :

44 Thid, p. 38
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2:6.3 oyo_al capital a cola,

Como base para lograr ampliar la pequefia propiedad, se

manifesté por parte de la iniciativa privada, que lo que se
necesitaba para activar la economia, era gque el Estado
prestara atencién’ a aquellas zonas gque debido a su
fertilidad, se planteaban como vitales para el pals, pues su
pontencialidad agricola, su posibilidad de facil
comunicacién y la buena calidad de los elementos humanos,
las hacian condicionadas por aquellos que veian en ellas, el
mejor modo de incrementar su capital.
‘ Asi fue como el auge industrial-empresarial, se vié
favorecido por las decisiones gubernamentales, que permitian
el movimiento casi sin trabas de la injicjativa privada en
las &reas hacendarias e industriales, de tal forma que la
mayoria de los programas gubernamentales se encaminaron a
favorecer los intereses empresariales, alejandose de
agquellos propésitos y objetivos que los ideales
revolucionarios de 1la década de los 30’s se hicieron
realidad: la satisfaccién de las mayorias, de gquienes emana
el apoyo popular que permite al Estado y a su aparato
administrative, concentrar el poder.

Ejemplo determinante del favoritismo hacia los
empresarios, fue la politica agraria, la cual favorecit a la
pequefia propiedad y a 1la concentracién neolatifundista,
apoyada por la reforma al Art. 27 Constitucional, la’cual’

permitié, entre lo que ya se expuso, la expedicién de mil



noventa y seis acuerdos de inafectabilidad, amparando 183
mil hect&reas. M&s aGn, comenta J.F. Fern&ndez Santillé&n:
" con el fin de expandir la
produccién agropecuaria, Alemin creé la
Comisién Nacional de Colonizacién
encargada de estudiar y 1localizar
terrenos susceptibles de explotarse para
promover ante ’particulares’ st
dotacién. La Comisién de Colonizacién
también sirvié para reacomodar a

campesinos §in tierra en zonas
despobladas. "4

Fue una época de avance en el sector agricola, pero
s6lo para beneficio del capital agricola, es decir de los
productores con capital y no de los campesinos en general,
ya que el capitalista agrario, recibié él apoyo para gue la
infraestructura agricola, como los sistemas de riego, se
implantaron en las zonas de alta rentabilidad
(principalmente en el norte), tierras propiedad de los
productores capialistas, creandos'e las enormes diferencias
existentes hasta la fecha, en el campo; dos sectores, uno
altamente modernizado y otro descuidado, abandonado ¥y con
tierras de baja calidad, en manos de una gran masa de
campesinos, cuyo 95% eran propietarios de menos de. 5
hectéreas, abarcando el 45% de la tierra laborable.

Ademds, de las dres irrigadas en 1940, cubrian al ejido
el 56%; para 1950, habian disminuido al 48% y para el afio de

1960 solamente representaba el 41%, correspondiéndole las

45 Feméndez Santilldn, José F.; Pol(tica y Administracién Publica en Msxico (1934-
1978); INAP 1980 pp.70-7t .
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tierras de ma&s baja calidad y las mejores para el . cultivo
privado.%

Asi mismo, fue favorecido no s6lo el capitalista
nacional, sino también el capital extranjero.

De esta manera, las decisiones gubernamentales se
enfocaron hacia los intereses empresariales a tal grado que
el auge industrial se reflejé porque aguellos que dirigian
grandes empresas, habian sido con anterioridad
representantes del sector plblico, desempefiando altos
puestos; por lo gque su actitud empresarial, mostraba esa
extensién del Estado hacia las empresas priQadas.

Es asi gue aguel sector que se tomé como base para el
funcionamiento de la industria, el Sector Agricola, debia
responder a las demandas de los tiempos modernos, para lo
cual como afirma Ferndndez Santillan, "... la politica
agraria se tornaba abiertamente favorable a la propiedad y a
la concentracién neolatifundista disfrazada."?

Por lo que respecta al crédito agricola, éste
representéd un descenso en el porcentaje correspondiente a
los ejidatarios, gquienes recibian el 1% del presupuesto
federal, en tanto que al Banco Ejidal le fue otorgado de
1946 a 1953 el 62% significando ello, el indudahlé-

incremento de la industrializacién en el campo.

£xjco a través de los Informes Presidepciates (El sector paraestatal) p.89
47 Ihid. p. 70



2.6.4 - eestruct cién e d istracié c

Bajo la idea de modernizar al pais a fin de desarrollar
el capitalismo mexicano, se llegd a Dburocratizar la
Administracién Pablica a base de contar con un aparateo
burocridtico lo suficientemente capaz, lo cual significé
centralizar el poder a fin de lograr el desarrollo
econdmico, y ello se reflejé en la politica hacia las
dependencias del Ejecutiva, es decir ejercer y delegar poder
a sus diversos organismos burocraticos (Secretarias de
Estado, Departamentos Administrativos) pero considerando que
a su vez las politicas que cada uno de elles instrumentaria
para el desarrollo econémico, debfian encaminarse a lograr el
nivei de desarrollo industrial que conllevaria al desarrollo
econdmico nacional, beneficiando ya no a las masas, sino a
los capitales nacional y extranjero.

Para lograr 1llevar 1la direccién en 1la politica
econdmica y conseguir objetivos, fue necesario reorganizar
la estruc£ura de la Administracién Pfiblica, y se comenz6 por
publicar la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado en
1946, derogando la publicada en 1939, asf pues, la nueva
organizacién consideraba 13 Secretarias y 2 Departamentos d;a
Estado: Gobernacidn, Relaciones FExteriores, Hacienda y
Crédito Piblico, Defensa Nacional, Marina, Econonmia,
Agricultura y Ganaderia, Recursos Hidr&ulicos,
Comunicaciones y Obras PGblicas, Educacién PGblica,

salubridad y Asistencia, Trabajo y Previsién Social, Bienes
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Nacionales e Inspeccién Administrativa y leos Departamentos
Agrario y del Distrito Federal, es asi como esta Ley pasé a
construir el eje central de la reorganizacién administrativa
del alemanismo.

En lo gue respecta al sector agricola, al campo Yy a su
produccién agricola, el Gobierno de la RepGblica, consciente
del papel cada vez més imporcax;te que tiene el debido
aprovechamiento de los recursos hidraulicos en la
prosperidad y desarrollo del pais, consideré indispensable
transformar la Comisién Nacional de Irrigacién, elevindela a
la categoria de Secretaria de Estado, ampliando sus
atribuciones y d&andole mayores recursos ecor;émicos para
hacer posible la mejor y mas rapida 'utilizacién de 1los
recursos hidrdulicos nacionales.

En tal virtud, a iniciativa del Ejecutivo Federal, por
decreto del Congreso de la Unién del 7 de diciembre de 1946, .
publicado en el Diario Oficial de‘ la Federacién del 13 del
mismo mes, por el cual se expidi6é la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, se crebé la Secretarfa de Recursos
Hidraulicos, en cuya ley, gue entré en vigor el lo. de enerc
de 1947, acordd gque las facultades que estuvieron
encomendadas a la desaparecida Comisién Nacional de
Irrigacién quedaron adscritas a la Secretaria de Recursos
Hidraulicos con excepcién de las relacionadas con los
distritos de riego y con la conservacién de suelos, que en

ese entonces y por decreto presidencial publicado en el
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Diario oOficial del 31 de diciembre de 1946, pz;saron ‘a
depender de la Secretaria de Agricultura.

Sin embargo, es importante mencionar lo que Fernindez
§antillén rescata en cuanto a una de las secretarias que fue
creada a fin de resolver las necesidades de contar con
aguellos organismos centralizados que lograran conformar

una administracién m&s acorde con el momento gue se vivia:

" (La Secretaria de Recursos
Hidréulicos)... respondia a la necesidad
de contar con un sistema organizado ¥y
coordinado de riego para el pais...(su
creacién) ...estuvo inspirada en las
grandes obras hidridulicas de los Estados
Unidos, en especial en el sistema
estatal del Valle de Tennesse.

Por eso es gue dentro de esta misma
linea, en 1947, se establecieron las
comisiones del Papaloapan y
Tepalcatepec. Todo dentro del propotsito
de explotar los recursos hidrolégicos
dentro de un nuevo criterio de
desarrollo regional. Se trataba de
aprovechar esas cuencas ‘integralmente.
Las comisiones estaban -facultadas para
construir sistemas contra inundaciones,
obras sanitarias, de riego,
electricidad, vias df comunicacién y
centros de poblacidn."<®

Desde luege y desafortunadamente, la existencia de esta
Secretarfa, tuvo la intensién de enfocar 1la inversidn
pGblica, no en beneficic de la comunidad en general, sino
con el propdsito de impulsar al propietario de aguellas

tierras consideradas m&s fértiles y productivas, que estando

48 Ibid. p. 74
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en manos de los grandes capitales, traerian beneficio a la
larga (exportaciones) a la economfa nacional.

Por lo que respecta a sus atribuciones y su
organizacién estructural, con apoyo en el Art.10 de la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado y en posteriore;
acuerdos y decretos presidenciales, las direcciones de
Aguas, de Ingenieria Sanitaria y de Obras Hidrédulicas, que
dependian respectivamente de las Secretarias de Agricultura
y Fomento, de Salubridad y Asistencia y de Comunicaciones y
Obras PGOblicas, pasaron a depender de la Secretaria de
Recursos Hidr&ulicos, cuyas funciones y facultades se
encontraban enunciadas en el articulo 12 de la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado del 24 de diciembre de
1958 y en articule 17 de Ley Federal de Aguas del 11 de
enero de 1972.

La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado en su
Articulo 12, le confiere a 1la Secretaria de Recursos
Hidraulicos los siguientes asuntos:

I. organizar, dirigir y reglamentar los trabajos de
hidrologia en cuencas, cauces y 4lveos de aguas nacionales,
tanto superficiales como subterrineos, con la cooperacidn de
las secretarias de Agricultura y Ganaderia y la de 1la
Reforma Agraria;

II. Reconocer derechos y otorgar concesiones, permisos
y autorizaciones para el aprovechamiento de las aguas
nacionales, con la cooperacién de la Secretaria de Industria

Y Comercio, cuando se trate de la generacién de energia



eléctrica, y de las secretarias e Agricultura y Ganaderia y
de la Reforma Agraria, cuando se trate de irrigacién;

III. Administrar, controlar y reglamentar el
aprovechamiento de las cuencas hidriulicas, vasos
manantiales y aguas de propiedad nacional, asi como de las
zonas federales correspondientes, con exclusién de la que se
atribuya expresamente a otra secretaria, departamento o
dependencia del Gobierno Federal;

IV. Estudiar, proyectar, construir y conservar las
obras de riego, desecacién, drenaje, defensa y mejoramiento
de terrenos y las que programe la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia en pequefia irrigacién, de acuerdo con los planes
formulados y que competa realizar al Gobierno Federal por si
o en cooperacién con los gobiernos de 1los estados,
municipios o de particulares;

V. Intervenlr en la conservacién de las corrientes,
lagos, y lagunas, en la cooperacién de las secretarias de
Agricultura y Ganaderfa y la de la Reforma;

VI. Estudiar los suelos para fines de riego;

VII. Estudiar geolbégicamente la existencia Yy
aprovechamiento de 1los recursos hidriulicos y con 1la
construccién de las obras relativas;

VIII. Intervenir en todo lo relacionado con la dotacién
a las poblaciones de los servicios de agua potable y de
drenaje, con la cooperacidn de la Secretarfia de Salubridad y
Asistencia;

IX. Manejar el sistema hidrolégico del Valle de México;

lo00
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X. Controlar los rios y demds corrientes y ejeéutar las
obras de defensa contra inundaciones;

XI. Ejecutar las obras hidr&ulicas que se deriven de
tratados internacionales;

XII. Organizar y manejar la explotacién de los sistemas
nacionales de riego, con la intervencién de los usuarios, en
los términos que lo determinen laslleyes, y de la Secretaria
de Agricultura y Ganaderia, para fines de coordinacién de la
produccién agricola, y

XIII. Las demds que le fijen expresamente las leyes y

reglamentos.

En cuanto a la Ley Federal de Aguas, en su Articulo 17
se mencionan las siguientes funciones:

I. Regular y controlar la explotacién, uso y
aprovechamiento de las aguas, en los términos de esta ley;

La regulaciédn y control del‘ uso y aprovechamiento de
las aguas hacionales para fines de navegaciéon y de obras o
servicios conexos de las vias generales de comunicacién,
corresponde a la Secretaria de Marina;

II. Formular y mantener actualizado el inventario de
los recursos hidréulicos del pais;

III. Reglamentar, organizar y dAirigir Jos trabaijos
hidrolégicos excepto los que son de la competencia de la

Secretaria de Marina;



IV. Otorgar las asignaciones, concesiones o permisos

paa la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas

nacionales;
v. administrar, controlar Y reglamentar el
aprovechamiento de las hidrogratias, cauces, vasos,

manantiales y aquas de propiedad pacional, asi como las
zonas federales correspondientes ‘en coordinacién con las
secretarfas de Agricultura y Ganaderia Y de Industria y
Comercio cuande asi proceda, excepto los que sean de la
competencia de la Secretaria de Marina;

vI. Construir, administrar, operar, desarrollar,
conservar y rehabilitar las obras de riego, desecacidn y
drenaje de tierra, infilltracién, defensa y wejoramiento
hidr&ulico de terrenos y acuiferos de acuerde con los
estudios, planes y proyectos formulados para ejecutarse por
el Gobierno Federal directamente o en cooperacién con los
gobiernos de los estados, del ‘Distrito Federal de los
municipios, organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal o particulares.

La desecacién para ganar terrenos al mar y a los
esteros de propiedad nacional, podré hacerse por esta
Secretaria o por la de Marina, segGn lo determine el
Presidente de la RepGblica.

En lo que respecta a la Estructura Orgénica:

- SECRETARIOQ

- SUBSECRETARIO DE PLANEACIAN

~ SUBSECRETARIO DE CONSTRUCCION

Direccién General de Obras Hidréulicas para el
Desarrollo Rural.

Direccidén de Irrigacién y Control de Rias.
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— SUBSECRETARIO DE OPERACION
Direccidén General de Aprovechamientos Hidraulicos
pireccién General de Unidades de Riego para e
Desarrollo Rural. -
Direccién General de Distritos de Riego.

"SECRETARIO

Ordenar la realizacién de la politica que se dicte por
el Presidente de la Repiblica para el uso racional vy
mejoramiento de los recursos hidr&ulicos.

Refrendar las leyes, reglamentos, decretos y acuerdos
expedidos por el Presidente de la Repfiblica conforme a 1lo
dispuesto por el articulo 92 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y por la Ley de Secretarjias y
Departamentos de Estado.

Formar parte del Consejo de Ministros, en los términos
del articulo 29 constitucional.

Conparecer ante las cémaras del Congreso de la Unién, a
solicitud de las mismas, e informar sobre el estado gque
guardan los asuntos del ramo, asi como cuando se discuta una
ley o negocio relativo a la Secetaria.

SUBSECRETARIO DE PLANEACION

Intervenir en la formulacién de las altenativas de los
programas de inversién a corto, mediano y largo plazo, asi
come en la determinacidn de las prioridades de las mismas.

Aprobar los programas de estudios correspondientes a la
obtencién de recursos hidraulicos, superficiales '
subterraneos, asi como de los concernientes a las
caracteristicas de los suelos destinados a beneficiarse.

Presidir el Plan Nacional Hidr&ulico.

Intervenir en la realizacién de los programas de
trabajo de la Secretaria, con base en la politica hidraulica
sefialada por el Titular.

Controlar el desarrollo de los estudios concernientes a
la consecucién de los objetivos de 1la Secretaria con
respecto al Programa Nacional de Desarrollo.

Coordinarse con los titulares de 1las unidades de
Programacién de las dependencias oficiales y del sector
privado para el aprovechamiento de esfuerzos Yy recursos
disponibles.

Supervisar que los planes y programas formulados por la
dependencia a su cargo cumplan con las metas sefaladas y, en
su caso, dictar las medidas necesarias para el ajuste de los
objetivos con base en los resultados obtenidos.

Aprobkar los anteproyectos de las obras de riego, de
control de rios y de ampliacién y rehabilitacién de zonas de
riego, en lo relacionado con las obras de almacenamiento, de
conduccién y de distribucién.



SUBSECRETARIO DE CONSTRUCCION

Colaborar con el Secretario en la formulacién de los
programas de inversién a corto, medianoc y largo plazo, asi
como en la determinacién de las prioridades de los mismos.

Aprobar o vetar, segin estime convenxentg, los
precios unitarios para los trabajos ordinarios Y
extraordinaries en relacién con los contratos de obras.

Proponer al Secretario las medidas necesarias para
prever y resolver problemas de tenencia de la txsrta, en
relacién con la construccién de obras hidraulicas."?

sin embargo, tal fue la idea de avanzar economicamente,
no para el equilibrio interno, sino para participar en el
mercade externe, a nivel internacional, gue la organizacién
tanto estatal como paraestatal obedecié a 1la accitn
gubernamental gque provocd dispersién y falta de unidad en
los criterios de cperacidn sectorial, pues no se contaba con
una adecuada planificacién, gque permitiera resolver 1los
problemas de una manera prevista y no en un sentido
imprevisto ya que la institucién presidencial comenzaba a
delegar su poder a un cuerpo burocritico gque cada vez se
extendfa més en la accidn gubernamental.

Por lo que respecta al sector descentralizadoe o
paraestatal, uno de sus principales apoyos fue Nacional
Financiera, instituciébn que para 1948, se constituyd® en la
mis importante para la creacién de empresas estatales o de
participacién estatal, cambiande los criterios de acecién
hacia la produccidén de aquellas industrias consideradas de

punta para la economia como la electricidad, las

comunicaciones y el transporte, reequipamiento de 1los

49 Secretaria de la Presidencia, Manual de Organizacion ... Op. Cit. pp. 367-380
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ferrocarriles, implantacién de sistemas de irfigacién,
produccién de fertilizantes e importacidén de maguinaria.

La intervencién del Estado en el abasto y regulacién de
precios de productos agricolas basicos, se vid reflejada por
medio de la Compafiia Exportadora e Importadora Mexicana,
S.A. (CEIMSA), lo gque implicaba en un principio, gue se daba
mayor importancia al mercado extegno de articulos bésicos,
atn cuando se contemplara la industrializacién agricola,
estableciendo empresas como Maiz Industrializado (MINSA), a
fin de considerar de manera muy parcial, la produccién y el
abasto en el mercado interno; y si CEIMSA fue (til para el
abasto en el mercado interno, elle se presentd bajo
presiones sindicales, cuya solucién fue.proporcionar ayuda
alimenticia a los trabajadores.

Otra més de las medidas administrativas en apoyo a la
produccién, dentro del periodo alemanista y en pro del
capitalista, fue la politica crediticia, es decir la banca
oficial a través de Banagricola orientada al sector privaﬁo
y Banjidal al sector ejidal en menor proporcién.

2.6.5 Consecuencias de la politica de apoyo a la
iniciativa privada.

Las circunstancias anteriores y las mnndisionas de pos-
guerra, permitieron un periodo de auge de la agricultura
mexicana.

burante la presidencia de Miguel Alemdn, el modelo de

desarrollo -favorable a la industria- terminé por depender
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de una base agraria, la inversién privada - crecié
notablemente, en tanto que las grandes obras oficiales se
multiplicaron. Las inversiones en irrigacién favorecieron al
agricultor privado sobre el ejidatario, por considerarse el
primero m&s productivo.

sin lugar a dudas, las acciones mas definitorias del
Estado que contribuyeron a dar origen al periodo de auge
posterior, son 1las inversiones en la infraestructura de
riego; el apoyo de la banca oficial y particularmente, el
gran desarrollo a la investigacién agricola.

Se subordina a la agricultura a las necesidades de un
proceso de creciente industrializacién.

En esta época, la preocupacién por el crecimiento
econdmico se sobrepuso répidamente a las preocupaciones
sociales. La constuccién de presas de irrigacién en las
&reas de rico suelo se intensificé. Se estimulé el capital
extranjeroc y sin ninguna declaracién formal al respecto, la
tendencia fue a considerar que el ejlido, atn los de tipo mas
moderno, no podrian adaptarse a la explotaciédn comercial
moderna, en vcambio las propiedades ricas de gran tamafio
creadas en las Areas recientemente irrigadas (inversién del
Estado) que fueron explotadas por productores capitalistas,
permitié reactivar la actividad agricela en pro de la
comercializacién al exterior.

Asi pues, la intensidad de capital proveniente de 1la

actividad agricola, se vié ligada a la irrigacién y -al

financiamiento bancario, al sector agricola mas productivo.
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'i‘ras lo anterior, el periodo de la posguerra significé,
en un principio, la industrializacién del pais, el despegue
Yy la expansién industrial, apoyando para ello a la minoria
gue. poseia los grandes capitales, y desplazando por
consiguiente, los beneficios de las mayorias en pro del
avance del pais, logrindose el llamado "milagro mexicano"
fenémeno gue provocd al final, el descontento de esa mayoria

rezagada de los beneficios de dicho modelo econdmico.

2.7 DESARROLLO ESTABILIZADOR (1958-1970)
2.7.1 Antecedentes.

Después de comenzar la expansién industrial, é&sta
abandond sus principios de crecimiento para favorecer a las
clases minoritarias y retomé el camino de la ganancia a

favor de la dependencia.

" El incremento de 1la produccién
agricola y la ampliacién de las
operaciones industriales eran sefial de
que la actividad econdmica se
fortalecia...En ese ambiente de
optimismo, muy pocos empresarios se
percataron de los incovenientes de
incrementar desmesurada e
indiscriminadamente sus inversiones vy,
sobre todo, de los riesgos de una
dependencia _exagerada de los mercados
exteriores. "0

50 Pellicer de Brody, Olga; "La Polftica Econdmica del Desarrollo Estahilizador” en
Historin de !a Revolucidn Mexicana, Tomo 23, Colegio de México, p. 117.



Las éircunstancias mundiales &e ia guerra y la pos-
guerra, pérmitieron el establecimiento del modelo econémico
tderarrollo con inflacisn" entre 1940 y 1954, permitiendo la
llegada de capitales extranjeros ante la ins_uficiencia de
capital nacional y el retraso tecnoldgico. La alianza de los
capitales extranjeres y nacionales, llevé a estos Gltimes a
depender fuertemente del primero, por lo que crisis que se
sufriera en el extranjero, crisis que repercutfa fuertemente
en el pais.

La inflacién llegd a crear estragos en la econemia
mexicana entre otros fendmenos, impidié la indispensable
expansién de las exportaciones.

Una de las consecuencias de este proceso fue la
devaluacién de 1948. Tras un corto auge de las exportaciones
provocado por esta devaluacién y por la guerra de Corea, se
volvié a presentar el problema del dé&ficit en el intercambio
comercial de México con el exterior. '

Asi en los primeros afios del gobierno de Adolfo Ruiz
cortines, el panorama econdémico se torné poco favorable para
el desarrollo alcanzado.

En 1952 al finalizar la Guerra de Corea, se ve afectada
la produccitn agricola mexicana, al estar basada
fundamentalmente en los cultives comerciales de exportacién.
Ademds, en ese afio se presentd una aguda sequia que
perjudicé 1los cultives de temporal, disminuyende 1la

produccidn de alimentos y como consecuencia, se recurrié a
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importanciones considerables a fin de compensar los
faltantes.

Ruiz cortineé en un  primer momento, considera
indispensable promover por todos los medios a su alcance la
produccién de alimentos.

En su discurso de toma de posesién sefialé:

" E1 mAs angustioso de todos los
problemas actuales, por cuanto afecta a
la mayoria de la poblacién, es sin duda
alguna el de la escasez y carestia de
los articulos alimenticios...(ya
que)...la desproporcién entre el aumento
de la poblacién duplicada en los dltimos
cincuenta afios y el volumen de los
recursos agricolas en explotacién, han
producido un encarecimiento de los
articulos de primera necesidad...(por
eso)...aumentar la produccién agricola
serd uno de los objetivos prg’mordiales
de la administracién pGblica."!

A partir de ello, se anuncia hacia 1953, un Plan
Agricola dirigido especificamente a elevar la produccién de
maiz, frijol y trigo. Si bien en un primer momento se pensd
en lo novedoso del plan, lo que en verdad se modificé fue la
reorientacidn de los grandes predios hacia la produccién de
cultivos alimenticios, y de la canalizacién de mayores
recursos crediciticios de la banca privada y oficial hacia
el campo.

Dentro de las medidas administrativas, en apoyo a 1la
produccién en este periodo, se tiene a la creacién del

Consejo de Fomento y Coordinacién de la Produccién Nacional,

51 El Nacjopal, 2 de diciembre de 1952,



a -través del acuerdo presidencial de 1954, siendo su
funcién, actuar en dos campos fundamentales, la agriculf:ura
y la industria; ademis, con el fin de apoyar la produccién
agricola también se cred el Fondo de Garantia y Fomento a la
Agricultura, Ganaderia y Avicultura, pero por desgracia ello
fue producto de medidas politicas gue buscaban dar solucién
a las constantes agitaciones, gue en esos afios se produjeron
(ejemplo, el movimiento ferrocarrilero), sin gue el sistema
dejara de considerar y apoyar a  los comerciantes,
industriales y financieras, a fin de ser h&bil protector de
sus intereses.

con ello la politica agriceola se condicioné
completamente a la politica monetaria y financiera, cuyo
efecto indirecto a través de la devaluacién de 1954 fue
incorporar a la produccién comercial a un buen nGmerc de
égricultores de temporal, ya que con una moneda subvaluada
se lograba contrarrestar la carestia y la sustitucién de
exportaciones agricolas ante la reactivacién de la economia

estadounidense, 52

El resultado de las acciones administrativas vy
politicas, permitieron excedentes en los cultivos basicos
(50,000 toneladas de maiz y 50,000 toneladas de frijol)53
que se aumentaron con la cosecha del ciclo 195471955,

obligando al gobierno a extender la capacidad de

52 CEPAL, “Caracterizacidén de la politica agricola mexicans en diferentes periodos de
los aiws 20 2 70,7 p. |1
53 Ihidem.
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almacenamiento a través de 1los. Almacenes . Nacionales de
Depésito.

Cabe destacar que si bien se logra incrementar 1la
produccién, ésta resultd insuficiente ante el ya acelerado
crecimiento poblacional,

Si bien desde la administracién avilacamachista se
procurd incidir en el érea productiva a través de programas
de infraestructura, se intredujo una prioridad nueva: 1la
estabilidad de los precios, que en el sexenio ruizcortinista
pas6é a ser el pivote de la politica econémica. La decisién
de conceder una érioridad mis alta a la estabilidad de
precios, se debié en gran parte a los efectos econdmicos y
politicos de la devaluaciédn. Consecuentemente, la politica
agricola se adecia en términos de complementariedad a 1la
inversién en infraestructura hidriulica heredada de los
regimenes anteriores.

En ello, el Estado debia procurar mayores inversiones
para afrontar los dgrandes riesgos de estancamiento en la
actividad agricola.

De esta manera poca importancia recibi&é, con esta
politica, la necesidad de brindar ayuda a los pequefios
agricultores.

El afio de 1954 es importante porque a pesar de 1los
logros para incrementar la produccién, producto de proyectos
emprendidos en afios anteriores, fue nhecesario, ante los
efectos de la devaluacién, establecer un Plan de

Recuperacién y Progreso, que consistid en en aumento a los



precios de garantia de mafz, trigo, - arrez y frijol,
enfatizando el presidente en una declaracién "la urgencia de
estrechar la coordinacién de la iniciativa privada con 1la
aceién oficial."™

Bajo esta politica de participacién de capital privado,
se creéd el Consejo de Fomento y Coordinacién de la
Produccidn, organisme que sSe encargaria de formular
recomendaciones a cerca de t

a) la participacién de las inversiones privadas en las
ohras de rieqo;

b) el crédito plblico y privade a la agricultura y a la
ganaderia;

ec) la asistencia téenica y social para luchar contra la
erosién;

d) el mejoramiento de los sistemas de cultivo;

e) el seguro agricola;

fi los precios de garantia;

~q) la distribucién de productos y

h) los temas que el Consejo considera de interés pafa
al fomento de la agricultura y la ganaderia.

Los resultados de esta accién administrativa, no se
hicieron esperar, casi todos los cultives vieron aumentar su
volumen y su valor, perc atn asfi en 1o que se refiera al
mafz y trigo, siguié siende necesario importar pequefias

cantidades; pero para no perder lo avanzado, en ese afio del

54 Revista Tiempo, Agosto de 1954,
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54 se incrementaron los precios de garantia de  esos
productos.

Para 1955-56, dados 1los resultados obtenidos, el
gobierno poco a poco se fue desligando de la inversién
piblica hacia el incremento de 1la produccién agricela,
provocande una contraccién en los porcentajes de produccién
del sector primario, demostrandose que el gobierno
ruizcortinista careci®é de un plan de desarrollec a largo
plazo, y actué conforme a metas generales como lo fue el
mantener un buen ritmo de crecimiento, concediendo poca
importancia a consideraciones sociales y politicas.

En lo gue a nuestro tema se refiere, esa politica de
apoyo a la iniciativa privada se reflejdé en 1la anuencia al
latifundismo, a pesar de haberse declarade oficialmente que
",..la reforma agraria no se 1limita al reparto de tierras
sino también a toda una estructura econémica y juridica con
alcances socjales,” que se contradice con la decisién de
lograr el mejoramiento de la produccién con base en las
grandes y medianas unidades agricolas de los particulares,
sin esforzarse de manera relevante en favor de los
ejidatarios o solicitantes de tierras.

Si se repartieron tierras a este sector, é&stas fueron
de muy baja calidad y al no ser agricultores "solventes",

les fue imposible hacerlas productivas.

55 Primer [nforme de Adolfo Ruiz Cortines, en Méxivo a teavés de los informes
presidencinles. (politica agraria), p. (41
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En . el periodo de Ruiz Cortines el valor -de -las.

actividades agricolas aumenté en un 56.7%, lograndose ‘los-

indices de crecimiento mds altos gue se registraran en la
historia del sector agricola mexicano, siendo de gran ayuda

las Areas de riego, heredadas de los gobiernos anteriores.

! Al finalizar el sexenio 1952-1958, el
pals tenia ya una presencia definida
aungue contradictoria; una
industrializacién en plena expansién
aungue con lacerantes contrastes con
respecto a otros sectores; una
agricultura comercial e industrial, pero
conviviendo con la miseria endémica de
millones de campesinos; un gobierno
dindmico en el eje de la direccién del
pais, pero gue cargaba ya con una pesada
magquinaria burocrética; grandes centros
urbanos junto a poblaciones carentes de
los servicios esenciales. Al lade del
milagro mexicano velase la imagen
dramdtica de un pais con diferencias
abismales. Abriase asi una nueva etapa
en el discurse oficial dque aceptaba
todas estas diferencias y que proponia
un nuevo proyecto para solug:ionarlas:—el
desarrollo estabilizador-." J

2.7.2 esarro stabjlizador:nuevo delo_econdmico.

Al ocupar Adolfo Lépez Mateos la presidencia, -se
genera una desconfianza de parte de los empresarios
agricolas, dando el giro que el presidente le dié a la
reforma agraria. Ademis, para 1959 se debilita adn mas 1la
poliéica gubernamental hacia el sector agricola,

disminuyendo el producto de este sector en un 7.1%, pasando

56 Ferndndez Santillin, Jos¢ F.; Op. Cit. p.84
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a ocupar la atencién gubernamental, las actividades
i;ndustriales, tanto la mayor parte de su tiempo como el uso
de sus recursos.

Durante los primeros afios del gobierno lopezmateista,
las partidas destinadas a irrigacién se estancaron
practicamente, con lo cual la proporcién dentro de las
inversiones plblicas tendié a disminuir.

Es asi como se dan las bases para un nuevo modelo
econémico, que considera la posible solucidn a los
desajustes de lo planeado en afios anteriores, bajo la idea
de alcanzar niveles &ptimos de desarrollo a través de las
desnacionalizacién y la transnacionalizacién.

Aquel grupo gue poseia el capital nacional se ve
asociado con el capital transnacional, generindose un nuevo
tipo de empresario, cuyo origen se visualiza con Miguel
Alemén.

Ante el preyecto que el gobierno estab]‘.ecié bajo un
replanteamiento internacional del capital,. condujo a
fortalecer el binomio desarrollo/dependencia a través de la
expansioén del Estado de Bienestar, lo cual implicaba
fomentar la industrializacién y la urbanizacién, revirtiendo»_
logros al interior de la economia.

Dicho modelo implicé dependencia, al ser un proyecto
proveniente del exterior (elaborade por la CEPAL y el Fondo

Monetario Internacional), adoptado por nuestro pals, bajo 1la
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idea, de estos organismos de. convertir a los paises
latinoameritanos en paises industrializados intermedios.

El ‘modelo econémico denoninado Desarrollo
Estabilizador, es un modelo de crecimiento gue responde a la
situacién devaluatoria y de movimientos sociales de fines de
los afios cuarenta y principios de los cincuentas.

El modelo implica una conjugacién de una inclinacién o
propensién al ahorro creciente (ahorro voluntario) y a la
adecuada asignacién de recursos provenientes de 1los
préstamos del exterior (deuda externa).

Es decir que frente a los elementos desestabilizadores
(devaluacién 1948=-1949 y 1954), se deben implantar
mecanismos estabilizadores en razén del :

a) ahorro - inversién (de donde se genera a donde se
requiera) ,

b) precios - salarios, mantener su equilibrio para
evitar inflacién, - devaluacién.

Una de las principales caracterisitcas de este modelo
econdémico, fue la descapitalizacién del sector primario, ya
que se incrementd de sobremanera la transferencia de este
sector al sector secundario, lo gque llevd al primero a ser
dependiente, dado que se provocé la insuficiencia
alimentaria.

Hay entonces un decremento en el sector agricola, al
considerar como eje de acumulacién ‘de capital al sector
industrial, dado que el objetivo de este modelo, era el de

proveer a .los capitalistas de condiciones favorables en
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condiciones Favorables en infraestructura y prop'orcionar
bajos costos en los servicios claves como los energéticos.

En el periodo de L6pez Mateos, se anuncia un plan de
inversiones del sector ptblico federal de las cuales tres
cuartas partes se destinaron al fomento industrial, al
agropecuario, al de comunicaciones y transportes y la cuarta
parte restante, a vivienda y a servicios piblicos urbanos y
rurales.

Sin embargo, la agricultura en este periodo mostrdé una
tasa de crecimiento anual menor que la tasa de poblacién.

Ello, entre otras consecuencias, fueron producto de una
politica que propicié que la produccién agricoela fuera
sustitufda por la produccién industrial como eje de la
acumulacién capitalista nacional. ’

Seg(n Antonio Ortiz Mena, en este periodo la produccién
crecié con mis rapidez que la poblacién; hubo una mayor
contribucién de parte de la ‘manufactura que de la
agricultura.

Para Paulina Fern&ndez cChristlieb y Octavio Rodriguez
Araujo, :al crecimiento industrial durante el periodo 1950-
1967, no fue el mismo para todos los subsectores pues los
bienes de consume como los alimentos industrializados,
bebidas, textiles y calzado, disminuyeron proporcicnalmente;
mientras que la produccién de bienes intermedios y de
capital, petréleo y electricidad, aumentaron "... en buena
parte por la politica de sustitucién de importaciones gue a

partir de 1960, aproximadamente, se dirigié crecientemente



‘hacia el reemplazo . de 1las importaciones de Dbienes
intermedios y de capital, acompafado de un aumento sensible
de las inversiones extranjeras, especialmente
norteaner icanas. "5’

Para mostrar de gque manera aument® la inversién

extranjera en estos afnos, se presenta el siguiente cuadro:

CUADRO VII
Deuda externa de México:1940-1969.
(mills. de délares)
Aflo TOTAL ABSOLUTO
1940 260
1946 278
1952 346
1958 602
1964 1,724
1965 1,840
1966 1,965
1967 2,179
1968 2,483
1969 2,832
FUENTE: cCecefia, José Luis; México a_ oOrbita i ial;

México, El Caballito, 1980 pp. 203

57F lez, Paulina y Rodrig Octavio; “En el sexenio de Tlatelolco (1964-1976),
Coleccién La Clase Obrera en la Hjstoria de México, Tomo 13, México, siglo X X1, p.
189
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2.7.3 Tra erencia de capital entre los ctores de
e fe) .

En este periocdo el sector agricola desempenid tres
funciones:

a) proveer productos agropecuarios para los mercados
locales y externos;

k) ingreso adecuado a los productos agricolas;

c) ofrecer la base propia para el desarrollo de los
otros sectores.

Asi se tiene que la agricultura con respecto a la
inversién piblica, presenta un crecimiento relativo, pues si
en 1950 del total de la inversién pfiblica se dedicaba un 20%
al sector, en 1960 bajd a 7%, para mantenerse durante esa
década en un promedio del 12% en la inversién pGblica total.

A continuacidén, se presenta un cuadro comparativeo que
demuestra la participacién de cada sector de la economfa en
el PIB.

CUADRO VIII

Tasas de crecimiento de la economia mexicana

{1955~1970) base 1960.

1955-60 1960-65 1965-70
PIB . 6.1 6.9 6.7
Producc. agricela 4.3 4.6 2.7
Manufacturas 7.3 8.8 8.3
Mineria y Petréleoc 5.3 6.8 7.9
Indice de precios
al mayoreo 6.4 2.0 2.8

FUENTE: Banco de México; Angeles, Luis; Crisis y coyuntura
de la Economia mexicana, El1 Caballito, 4a. edic. México
1984, pp. 13
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éomo se aprecia, en 1960 la participacién del sector
agricola en el PIB alcanza el 25% y la industria el 28%, en
1970 la participacién del sector primario disminuyé a 18% y
la del sector secundario aumentd a 33%.

Tras lo anterior, se da por sentado que el Estado
ejercié un vigoroso papel de promotor clave, mediante el
gasto piblico federal en obras basicas de infraestructura, y
en produccién de bienes y servicios.

Respecto a las acciones estatales indirectas, que se
expresan en variados instrumentos de la politica econémica,
involucran transferencias entre la economia rural y 1los
sectores financieros y productivos de la economia urbana.
Asi, en los términos especificos de funcionamiento de la
economia mexicana, 1los sectores productivos urbanos -y
particularmente la industria- fueron vehiculo de
transferencia de ingresos hacia la agricultura comercial por
la via de los precios de insumos ¥y maguinaria agricola; en
cambio, han sido més bien receptores de ingreso por la via
de los precios relativos de los bienes de consumo gue
compran los campesinos. En relacién al sector financiero,
éste canaliza recursos hacia la economia rural a través dei
crédito agricola, tanto a la agricultura comercial como a
los pequefios productores; en cambio, recibe recursos gue se

generan en el sector agropecuario y que se enmplean -en
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inversiones en actividades urbanas, depdsitos y otras formas
de transferencia,’8

La evaluacién de los ingresos que implica esa
transferencia representa los efectos negativos para 1la
agricultura del patrén global de desarrollo o la
contribucién neta del sector al resto de la economia. Su
magnitud obligaba a sger compensados por las politicas de
apoyo al sector desde el aparato estatal.

Ademas, entre los afios 50 y 60, se efectGan cambios en
la composicién de cultivos, los precios internacionales
desalentaron la produccién de trigo, aumentaron los de
algodén para después reemplazarla por oleaginosas; mé&s adn,
la estabilidad de 1los precios agricolas (hasta 1972)
desalenté la produccién, es asi como el crecimiento de la
produccién agricola disminuy6é a partir de 1965, afio en que
crecid en 1.2% y de 1970 a 1974 llegd a 0.2%.

Como consecuencia de ello, se tiene la poca
transferencia de recursos pGblicos al campo, el carédcter
selectivo del crédito y 1la rigidez de los precios de
garantia desde 1963.

Para lograr promover el desarrollo nacional, el Estado
hizo revisién en el funcionamiento de los &rganos
administrativos que tenian que ver con los sectores gue en
primera instancia alentarfian la produceidn industrial asi

como el fortalecimiento del Estado.

58 Schejtiman, Algjundro; "Ecnnomfa Campesina y Agricultura Empresarial; Tipologia de
Prod det Agro Mexi ", en Revista de la CEPAL, encro de 1981 p. 83
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la Administracién Plblica, se encuentra la creacién de 1a’

Secretaria de la Presidencia, la cual teﬁdria a su caréo la
programacién financiera y administrativa del sector plblico,

En lo gue respecta a la organizacién, manejo vy
explotacién de 1los sistemas de riego, éstos estarian
manejados coordinadamente por las. Se¢retarias de Recursos

Hidrdulicos y de Agricultura y Ganaderia.

2.7.4 Agotamiento_ v crisis: Evaluacién del sector

agricola a_ fines de los anos sesenta.

El plan de Ldpez Mateos encontrd su continuidad en el
"Plan de Desarrolle Econémico Yy Social de 1966-1970",
presentado por Dfaz Ordaz, los dos coincidieron en diversos
puntos: pretendian introducir objetivos sociales tales como
el mejoramiento de los servicios .asistenciales, educacién,
vivienda y bienestar social; reactivacién de la agricultura
Yy ganaderfia y ponian especial é&nfasis en las actividades
industriales como generadoras de empleo y continuar la
sustitucién de importaciones.

Desde inicios del sexenic de Diaz Ordaz, el sector
agricola no pudo mantener el ritmo expansivo que 1lo habia
caracterizado.

La productividad de la mano de obra del sector se

rezagd considerablemente para acentuar ain méas los
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contrastes entre las zohas rurales y la urbanas Yy en la
distribucién del ingreso. '

Hasta mediados de la década de los 60’s el total de la
produccién agropecuaria registrd una tendencia sostenida y
veloz de crecimiento (una tasa media anual cercana al 6%).

sin embargo, el modelo estabilizador adoptado para la
economia y la agricultura nacional inicia su agotamiento, la
cferta crece por debajo de la demanda, con un incremento
acelerado de los precios del 7.4 por ciento anual para los
alimentos y del 12.3% anual para los granos.” El ritmo de
crecimiento disminuye drésticamente (a menos del 2% anual),
crece poco la produccién glebal, y disminuye la produccién
por persona, se estabiliza la superficie cosechada total y
disminuye la superficie por habitante a los niveles mis
bajos registrados histérica.mente, caen las exportaciones y
aumentan las importaciones de productos agx"opecuarios.

Con anterioridad a la crisis, 1la accién estatal,
p;incipalmente mediante la inversién p@blica en la
infraestructura de carreteras y sobre todo en las grandes
obras de regadio, habia sido decisiva para el sector
agropecuario, a fin de gque enfrentara el desafio de
ocupacidén de los recursos naturales disponibles. Pero por
cuantiosos que hayan sido tales recursos, no representaban
necesariamente una aportacién "neta® del conjunto de 1la

economia al sector agropecuario, cuya significacién tiene

59 Gémez Oliver, Luis; "Hacia una fundamentacidn analftica par una aueva estrategia
del desarrotlo rural™; Centro de Investigaciones del Desarrollo Rural, Nim. 12, México
1977,



que 'evaluarse en los marcos de una diversidad de formas de
transferencia de ingresos y recursos financieros de distinto
signo entre la economfa url_:a_na y la economia rural.

La misma participacic’fn estatal, cada vez mas activa,
operada en muchos planos (precios de productos, insumos,
politicas crediticias, etc.), ejemplo de ello dentro de la
estructura administrativa del estado, lo fue la aparicién de
la cCompafnia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO),
quien sustituyé a CEIMSA.

Dentro de sus objetivos fundamentales estaban:
desarrollar el modelo rural mediante precios de garantfa
para productos basicos del campo, mantener reservas de
articules de primera necesidad gue protegieran el abasto
del pafs y regular los precios de subsistencias populares dn
el mercado de consumo.

sin embargo, esta expansién de 1las instituciones
pﬁblicasA en favor del campo, contrastd con la baja eh la
productividad agricola, quien tuvo una tasa de crecimiento
anual menor gque la tasa del incremento poblacional (3.5%)
siendo el aprovechamiento de la superficie irrigada de un

69% en 1565.%0
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El deteriorc de la agricultura repercutidé

indiscutiblemente en otros sectores, ya que como se explicé
con anterioridad, uno de los mecanismos mas utilizados en el

proceso de industrializacidén fue 1la transferencia de

60 Ferndndez Santilldn, José; Op.Cit. p. 99
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recursos - agricolas para importar bienes intermedios o de
capital.

Ferndndez Santilldn considera que las Llimitaciones
agricolas fueron causadas principalmente por: la orientacién
hacia el mercadc externo; la dificultad para aumentar las
exportaciones; e) estancamiento de los precios de los
productos, el régimen de tenencia ﬁe la tierra; la falta de
apoyo técnico y financiero,6!

Indiscutiblemente, también influyoé mucho la
localizacién de los sistemas de riege, gque se impulsaron en
la reqgién noroceste principalmente.

Para finalizar, es preciso considerar dque en este
periode a pesar del "espiritu de cambio", no fue posible
instrumentar las medidas administrativas integrales,
credndose graves confusiones, irracionalidad y abusos
burocraticos, que fueron relfejo de la falta de planeacién .

En el siguiente periodo, esth deficiencias saldran a

flote al tener que enfrentar sus consecuencias y carencias.

- 61 ldem. L
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CAPITULO IIIX

CAMBIOS ESTRUCTURALES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FRENTE A
LA CRISIS AGRICOLA (1970-1982).

3.1 RANTECEDENTES.

En el capitulo anterior se realizé una revision de los
planes y programas gque los gobiernos POS~REVOLUCIONARIOS
emprendieron para apoyar al agro mexicano, a fin de obtener
un nivel de produccidén que satisfaciera las necesidades de
cada proyecto sexenal.

A partir de dicha revisién, es posible caracterizar la
actividad agricola de la siguiente manera:

a) De 1930 a 1945, se desarrolla la etapa de
recuperacién del pais de los estragos de la Revolucién y se
caracteriza por el excedente en la produccién agricola,

b) De 1945 a 1965, se registra una espectacular
expansién del sector, la cual se refleja en el incremento de
la tasa del PIB agricola que llega al 3.1% por habitanter,
recuérdese ‘que dicho incremento es reflejo de 1la
construccién de obras hidraulicas.

A partir de 1966, se manifiesta un incremento en 1la
poblacién y se empleza a vislumbrar la crisis agropecuaria,
en gran medida por las politicas emprendidas durante el

modelo de desarrollo estabilizador.

62 Oswnld Umuln.&uﬂ& 19 de Nov:cmhmdu 1990, pp.8-9, Mexico.
Jora del Centro Regional del Investigacién Multidisciplinaria (CRIM) en

Cuemnava Mor. UNAM.
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En este capftulo se dard paso al anilisis dos de los
Gltimos sexenios, partiendo de las consecuencias del
Desarrollo Estabilizador, para pasar a comprender la
politica de Luis Echeverria A. (1970-1976) en relacién a la
produccién agricola, y 1llegar a comprender los diversos
cambios estructurales de la Administracién Pliblica, durante
y después de su gobierno, teniendo como eje de andlisis, la
fusién de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia y la
Secretaria de Recursos Hidriulicos, para dar origen a la
actual Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos,
come una alternativa de recapitalizacién del agro mexicano,
ello al inicio del gobierno de Lépez Portillo (1976-1982).
Al analizar las medidas de este sexenio, es con la
implantacisén del Sistema Alimentario Mexicano (SAM), que se
pude decir gue el pais 1logrd una cierta autosuficiencia
alimentaria.

Sin embargo para 1983, durante el gobierno de Miguel de
la Madrid entre los afhos de 1982-1988 (objeto de andlisis
del siguiente capitulo), aunade al problema de la
devaluacién y la crisis econémica, México requirié volver a
importar gran cantidad de granos basicos, siendo
instrumentadas politicas que apoyan a la gran burguesia
agroindustrial, recrudeciéndose al déficit en la

autosuficiencia alimentaria.
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3.2 PERIODO DE LUXIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970-1976).

3.2.1 consecuencias del Desarrollo Estab. dor.

A principios de la década de los afios setenta, aparece
un fenémeno denominado -estancamiento con inflacién-,
indicador de una crisis que era producto del fracaso del
modelo de desarrollo adoptado por el gobierno en la década
anterior: el desarrollo estabilizador.

Para mostrar ello, es necesario recordar gque entre 1935
y 1970, el pais se habla transformado de una economia
predominantemente agricola y rural, a una urbana e
industrial, ello se refleja en 1los porcentajes de 1la
poblacién que emigra a los centros urbanos, provocando due
de manera significativa disminuyera 1la importancia relativa
de las actividades primarias, 1lo mismo como fuente de
ocupacidn de la mano de obra que en su participacién en el
producto interno bruto.

"... pese a gue la agricultura registré
(-..) un crecimiento sostenido en
términos absolutos, en 1935 alredor del
67% de la poblacién economicamente
activa se dedicaba a las actividades
agricolas y similares y, en 1970, menos
del 40%; la contribucién de esas

actividades al PIB disminuye de 21% al
11% entre 1935 y 1970; en cambio, en ese

periodo, la participacidn de las
activadades industriales pasé de 24% a
34%."

63 Tello M., Carlos; La_politica_econ6mica_en_México 1970-1976. Siglo XXI, México
1989, p. 13
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A pesar de la imagen de crecimiento econémico, el pais
enfrentaba un freno en el desarrollo de aquellas industrias
punta para la economia, pero lo mas grave, es que 1la
autosuficiencia alimentaria, se hizo insostenible debide a
la descapitalizacién del campo, de la lenta expansién de las
areas bajo riego, entre otros factores.

Sin posikilidad de c¢rédito para producir en el campo,
se recurria a la emigracién hacia las ciudades, ya gque atn
dentro del estancamiento, las actividades industriales
resultaban mds productivas.

Junto con la tierra, la maquinaria estaba concentrada,
pues quienes poseian predios privados mayores de 5
hectareas, contaban con el 67% de los tractores, el 68% de
camiones, mientras mds del 80% de los arados de madera se
encontraba en predios ejidales o pequefas propiedades
menores de 5 hectidreas.

"Una comprobacién empirica la ofrecen
las encuestas oficiales, en las gue se
aprec.i:a que mientras la actividad del
trabajo ocupade en el medio rural
generaba en 1969 el valor agregado m&s
bajo de la economia nacional (1/3 del
promeqio, once veces inferior al del
trabajador ocupado en manufacturas), la
participacién de la poblacién rural (47%
del total nacional) en el ingreso social
apenas alcanza el 12.47 en 1977. Esta
reducida participacién de la poblacién
rural en la distribucién del ingreso,
deriva de su baja productividad y de una
politica de precios orientada a proteger

la acumulacién de capital industrial,
impide que este sector acumule medios de



produccién que  permitan elevar su
productividad, .."8 ;

Es importante remarcar el hecho de que para 1970 la
actividad agricola dej6 de cumplir el papel de promotor del
desarrollo nacional, que desenmpefi® de 1945 a 1965, cuando la
tasa anual de crecimiento fue de mis de 6.1%, siendo para el
sector primario de 8.2% entre 1935;1955, disminuyendo a 3.9%
anual de 1955-1965, para bajar al 1.2% al llegar a 1970.%%

Desde luego que la baja en la produccién de granos,
dependid de la poca atencidén a las superficies incorporadas
al cultivo bajo riego, por lo gque con mayor razébn se
abandoné a los pequefios propietarios, encargades de las
superficies bajo cultivo de temporal; tras ello, su fue
minando el potencial de desarrollo agricola del pails y por
ende la posibilidad de expansién de la industria y de la
economia nacional.

Adends, al desearse reactivar la industria, se pensé
en mantener una politica de precios bajos para los productos
del campo, politica que significé apoyar a la industria en
detrimento de la produccién del campo,

Entre 1945 y 1955, la tasa media anual de crecimiento
de la agricultura, en términcs reales, fue de 8.2%; de 1955
a 1965, la tasa anual disminuyé a 3.9% y en periodo de 1965
a 1970, el crecimiento fue s6lo de 1.2%. Durante el primer

periodo, la superficie que se incorperé al cultivo y los

64 Revista Nexos, No. 23, México, noviembre de 1979, p.16
65 Banco de México, Informes Anuales, 1969.
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rendimientos por hect&rea aumentaron: 110 mil hectdreas al
afo en promedio se incorporaron al cultivo bajo riego y los
rendimientos anuales crecieron 5% el algodén al afio; 4.5% el
trigo, 4% el frijol y 2% el maiz. Entre 1955-1965 1la
superficie incorporada al cultivo bajo riego al aho bajé a
65 mil hect&reas y, a pesar de que los rendimientos del
trigo y el algoddn crecieron de manera significativa en el
periodo (45% y 70% respectivamente) y los rendimientos al
haberse concentrado la investigacién y la asistencia técnica
en ciertas zonas y ciertos cultivos, de hecho permanecieron
sin cambjos.%0

Cabe destacar que como una consecuencia secundaria de
esta politica, comienza a emerger el grupe de los
marginados, fenémeno que significé un profundo cambioc en la
estructura social mexicana.

Retomando la idea de la baja participacién del sector
piblico, no s6lo en los campos tradicicnales de la actividad
econdémica, sino en nuevos campos, orillé a retrasarse en los
servicios, como lo fue la falta de infraestructura, su mal
aprovechamiento y la escasez de bienes basicos. A partir de
ello, crecid el fndice de las importaciones tanto de
alimentos como de productos derivados del petré&leo, tal y

como lo sefala el cuadro siguiente:

66 Tello M. Carlos; Op.Cit. p.27



CUADRO IX

Méxjico, Importacién de Mercancias
(mills. de dlls.)
1967 1968 1969 1970
Total o 1,748 1,960 2,087 2,327
Alimentos : 17 11 13 75

Petréleo 40 37 50 54

Fuente: Bénco de México, Informes Anuales.

Como puede observarse, en el afo de 1969 se incrementé
el . promedio de importacién de ciertos productos agricolas,
px;:i‘nciparlmente el maiz, ello como causa del desastroso ciclo
a;;ricol.a‘ tue se generd ese ajo. .

Asi pues, México se encaminaba a una nueva década,
‘arrastrando una insuticiencia agropecuaria gue se encontraba
paralela a una excesiva concentracién del ingrecso, que
conllevdé a que en el nuevo sexenio (1970-1976) se llevaran a
cabo ciertas medidas que 1llevarian en si contradicciones,
esto con base en las consecuencias que se presentaron al
establecer, como se vera en el siguiente apartado, pol[tiéas
administrativas en pro de incrementar 1la intervencién y
trascendencia de la administracién pGblica, en el logro de
los gbjetivos del Estado Mexicano; de manera particular, el
pretender mejorat" e incrementar la productividad de las
actividades agricolas, ganaderas Yy forestaels, que
representan para México en buena medida, el factor

catalitico de la economia nacional.
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3.2.2 e ta el Sexenio 1970-1976

Uno de 1los primeros objetivos del sexenio de Luis
Echeverria Alvarez, fue el de promover la produccién basica,
hecho que implicarfa una mayor acc'ibn por parte del Estado,
sin embargo, las medidas que se tomaron s&lo provocaron
agravar a corto plazo, la problemética.

Este hecho no fue gratuito debido a que en el marco
internacional, se presentd una contradiccién en las
actividades econémicas en diversos campos, fenémeno que
afectd inevitablemente a nuestra economia, al ser
dependiente de un mercado externoc.

Ante este contexto y las ya mencionadas consecuencias
del llamado "Milagro Mexicano", a este sexenio lo carateriza
la creacién de un sinnGmero de crganismoa descentralizados,
empresas de participacio6n estatal mayoritarias y
minoritarias, asf como también la instalacién de numercsos
fondos, comisiones y fideicomisos. .

En lo gue respecta al sector agricola, é&ste sufrié més
que ninglin otro la crisis de la economia mexicana, pues su
ritmo de crecimiento fue mAs lento: de 1940 a 1970 alcanzé
el 7% en promedio, de 1970 a 1976 disminuyd al 5%67,raflejo
de que fue el sector mas desprotegido y gue mas resintié el

peso del desarrollo industrial.

67 Oimedo Rait, tada anle la Comisidn Federal Electoral, en_Revista
MNU 6,9 dc|umo 1977.




De agqui gue se haya resuelto poner en préctica ciertas
medidas en favor del campo, tal como fue el de dar apoyo
- crediticio, pero enfatizandose 1la necesidad de cambios

estructurales e institucionales en favor del sector.

"La crisis hizo imperativa la
unificacién de diversas instituciones
que operaban en el campo; a nadie escapd
que la baja de la produccién tenia que
ver con el atrofiamiento burocréatico
provocado  por el gran ndmero de

organismos piblicos que, con mucha
frecuencia, tenian duplicidad de
funciones y a veces hasta actividades
contradictorias, por lo cual fue

expedida la Ley General de Crédito
Rural...y... la creacién de la Comisidn
Nacional Ccoordinadora del Sector
Agropecuario, que traté de definir metas
vy objetivos para unificar esfuerzos Yy
criterios de las instituciones dedicadas
a este sector" L

Sin embargo como ya se menciond, se establecieron
medidas que al final provocaron contradicciones, pues a
falta de una infraestructura institucional propia, aqheilos
organismos creados, no lograron su propésito.

Mas aGn, al interior de 1las secretarias relacionadas
con el 4&rea agricola, ninguna sufrid® wmodificaciones
importantes Yy trascendentales, ya que las estructuras
administrativas se mantuvieron, asi pues, se heredan y se
mantienen las estructuras y sobre ellas se implementan

proyectos y programas que al conjuntarse con estructuras de

68 Femdndez Seatillin, Op. Cit, p.121
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sexenios pasados, no lograron resolver la probl,eméticé
agricola.

Dentro de los programas Yy cambios a rescatar del
sexenio, cabe mencionar gque a partir de 1971 el Jefe del
Poder Ejecutivo Federal, establecié las bases juridicas,
técnicas y administrativas de un ambiciosc plan de reformas
a la administracién publica, que en su conjunto se conoce
como REFORMA ADMINISTRATIVA DEL SECTOR PUBLICO, subrayandose
que "ma&s gque cambios estructurales formales, el pais
requeria un cambio en las actividades® .9

Ante tal renovacidén, la Administracién Ptblica como
brazo de ejecucién y como fuerza organizativa, se transformdé
a fin de llevar a cabo los esquemas del nuevo proyecto.

Dentro de los propésitos y objetivos de la Reforma
Administrativa, se buscaba dar una respuesta organico-
operativa del sector pGblico en todas sus areas y niveles,
en pro de incrementar la eficacia y eficiencia de las
entidades gubernamentales mediante el nejoramiento de sus
estructuras y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar al
miximo los recursos con gue cuenta el Estado para cumplir
debidamente sus funciones. Asi también, y muy especialmente,
se tiende a instrumentar una administracién piblica qu;

permita a los ciudadanos Y a la sociedad en general su

constante mejoramiento econdémico, social, politico vy

69 Garcia Cérdenas, Lum; “Las i mnovucwm.s udm:mslmuvm en el Sector Piblico y su
importancia en ¢} campo” en Revista de tiblivu No. 28 Vigdsimu
Aniversario, México 1975, p. 75




cultural, asi como una atencién expedita de los. servicios
que soliciten del sector ptiblico.-

El documento editado por la Secretaria de la
Presidencia, denominado "Bases para el Programa de Reforma
Administrativa del) Gobierno Federal 1971-1976", establecié
un marco conceptual que incluyera la interaccién de &rganos
Yy mecanismos del sistema de reforma; revisién global de las
actividades gubernamentales con criterios sectoriales vy
regionales y la implantacién de sistemas administrativos
comunes a todas las instituciones:programacién, presupuesto,
informacién y estadistica; organizacién y métodos; bases
juridicas, entre otras.

A partir de la idea de lograr un desarrollo nacional
que permita la participacién de la sociedad en general, es
innegable que se considere al sector agropecua.rio como aguel
en el cual, dadas las condiciones ecolbgicas del palis,
radigue la base de dicho desarrollo. Es por ello que la
productividad en las actividades agricolas, ganaderas y
forestales, representan para México, en buena medida, el
factor catalitico de la economia nacional.

A través de la historia de México se observa la
preocupacidn de los gobiernos, sobre todo de 19;
postrevolucionarios, por darle al sector agropecuario una
atencién permanente Yy creciente, tratando asi de
corresponder a las demandas de satisfactores alimenticios

que reclama el acelerado crecimiento de la poblacién, asf
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como - a - las . cada vez mayores expectativas del ~mercado
internacional sobre los productos del campo.

Existe un factor mas que justifica y alienta el interés
del gobierno por mantener organizado el sector agricola en
beneficio de su mayor productividad y bienestar, que esta
representado en el hecho de gue en el &mbito rural habita en
esos afos, aproximadamente el 43% de la poblacién total del
pais. De esta manera, México ademds de ser eminentemente
agricola por su ecologia, lo es también por su poblacién.

Al marco histoérico de referencia se debe agregar gue el
acelerado desarrcllo urbano e industrial y comercial que se
habfa dado en los Gltimos afos, tenia ciertas consecuencias
sobre la productividad y bienestar en el campo, entre ellas:

- Las expectativas del desarrollo
polarizado habian producido un éxodo de
campesinos hacia zonas suburbanas y
urbanas,

~ Un deterioro en la disponibilidad
de la mano de obra campesina,

~ Una disminucién en la produccién
y productividad agropecuaria.

Ante este dificil panorama, particularmente el de
L.Echeverria, fijé entre sus prioridades de gobierno:
aumentar la produccidn del campo para evitar asi la escacez
de bienes bisicos en la alimentacién de la poblacidn. Tal
objetivo se instrumenté de diversas maneras y conh variable
apoyo. En algunos casos la mayor parte del apoyo del
gobierno se derivé hacia 1la politica de riego; en otros, la

produccién de cereales y leguminosas; entre otros mas,la
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producci6én ganadera y finalmente, en algunos casos la
actividad forestal.

El respaldo gubernamental para el desarrollo de esta
actividad no fue uniforme, ya que los parametros para su
impulso se basaron en la idea de gue la ecologia
agropecuaria, variable por naturaleza, demandaba prioridades
en la asignacién de recursos oficiales, exigiendo un trate
diferente en el tiempo y en el espacio de cada una de las
actividades productivas agropecuarias.

A partir de esta concepcién del problema, se llevaron a
cabo las siguientes politicas:

- Formacién de distritos de riego
en zonas de elevado rendimiento
agricola,

- Asistencia técnica gratuita,

- Tasas impositivas bajas para
blenes agropecuarios de importacién
Yy exportacién,

- Precios de garantia para

determinados productos, entre otras
medidas.

A pesar de los cambios establecidos por la Reforma -

Administrativa, ésta no implicé un cambio de raiz en 1la
es.tructura de las dependencias encargadas, de manera
directa, de la supervisién de la actividad primaria: 1la
Secretaria de Agricultura y Ganaderia Yy la Secretaria de

Recursos Hidr&ulicos.



3.2.3 B ica FEconémica: e ta a crisis.

- La década de los setenta marca una etapa clave ‘en la
historia del pais, debido a que ée declara el principio de
una crisis, gque como consecuencia del modelo de desarrollo
anterior, se manifiesta de tal manera que L la
estrategia del gobierno consistié en instrumentar una
politica econémica, que gira sobre el eje de un modelo de
desarrollo autosostenido y de alcance social, lo que se
tradujo en un instrumento sustancial del gasto destinado al
bienestar social. Sin embargo, como el capitalismo mundial
empieza a vivir un proceso de recesién combinado con
inflécién generalizada, la respuesta de 1la inversion
nacional y extranjera es de cardcter limitado, pues 1la
expectativa para alcanzar tasas de ganancia atractivas se
hace cada vez mas incierta.(...) Los objetivos de 1la
politica econémica de este gobierno reguerian
simultidneamente de una expansi6én pblica y privada,
incluyendo 1la extranjera, a fin de alcanzar 1las nmetas
cuantitativas en materia de empleo y ampliacién de la ofert:i—v
de bienes de consumo agricola e industriales, asi como la de
bienes de inversién. (...) Ante el aumento del gasto

piblico no se instrumentd 1la politica correlativa de
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ingresos, que pudiera financiar en 1los términos méas
equilibrados posibles el desarrollo econémico de Méxicon, 0

La situaciédn critica de nuestro pais coincide con una
crisis prolongada a nivel mundial, que al combinarse con el
perfil recesivo y con la desarticulacidén de las relaciones
fundamentales del modelo de desarrollco, desembocan en una
fuerte crisis a nivel nacional; que en realidad es una
crisis de carédcter estructural combinada con una recesién
conyuntural.

Un aspecto fundamental en el proceso de la crisis, es
sin duda, el decremento en la actividad productiva, que es
producto, a su vez, del descenso de la tasa de inversién,
dando como resultado el lento y en algunos afios nulo
crecimiento del PIB.

La disminucién de la tasa de inversién, al contraer 1la
expansién de la oferta, explica en parte el fen6meno
inflacionario y conductas especulaivas generalizadas,
provocando distorciones en la conducta de ahorradores e
inversionistas, desalentando el empleo productivo del
capital y estimulando el rentismo y la fuga de capitales,
tal y como ha sucedido en los Gltimos afos.

De tal manera, el sector privado tenia gran "reticenci;
a canalizar parte de las utilidades obtenidas hacia 1la
acumulacién de capital, en la medida que el Estado propicié

de manera directa o indirecta gque las utilidades crecieran

70 Salyano Rodriguez, Rail; Administeacion de [a crisis en e] Estado mexicano,
ediciones INAP, México, la. edicidn, 1985 p. 87
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exponencialmente, aunque no por la via de la produdtividad,
la organizacién y el esfuerzo, sino por la via de las ventas
y de la especulacién comercial y financiera®.”!

La recesjén en el sector productivo y la contraccién de
la inversién son partes fundamentales en el proceso
inflacionario, gque se presenté desde principios de la década
de los setentas. Sin embargo, es necesaric sefialar que el
proceso inflacionario, tuvo su fuente matriz en la recesién
del agro mexicano que comenzd en la mitad de los afios
sesenta. Ademis, desde luego se agregé y combind, durante
la década de los setenta el receso de la producecién
industrial, de tal manera gue se generalizé el fendémeno.

La recesisén del agro fue producto de muchos afios de
abandono por parte del gobierno, gque no le presté la
atencién adecuada en practicamente todos sus aspectos
({financiero, tecnolégico, juridico, de bienestar social).

Los planes del gobierno por'estimular nuevamente el
desarrollo mediante el estimulo de la demanda se vieron
frustrados por una oferta agricola inflexible, pues 1los
precios de garantia se mantuvieron fijos como en la década
anterior, primer sintoma de gue la estabilidad de precios
era cosa del pasado. El detrimento del sector agricola, no
sclamente contribuyd a desatar la inflacién, sino también, a
la aceleracién del déficit externo, pues el agro mexicano

era incapaz de satisfacer todas las necesidades internas.

N 1bfd. p. 96



Tras lo anterijor, los apartados siguientes trataran con
mayor detalle la problematica agricola y las politicas que
caracterizaran al sexenio, desde la Reforma Administrativa
pasando por la Crisis Agricola, hasta sus politicas para

solucionarla: Asignacién de Recursos y Politica Hidraulica.

3.2.4 Reforma Adminsitrativa

La situacién de crisis en la década de los setenta
provocé la necesidad de una reorganizaciodn de la
Administracién Pablica, con la finalidad de garantizar la
realizacién de 1los programas gue se llevarian a cabo
mediante la coordinacién de esfuerzos y el uso racional de
los recursos materiales asi como del personal pfiblico.

Dentro de las reformas sustanciales de la
Administracién Puablica Federal, destinadas a fortalecer y
mejorar la participacién de algunas dependencias con miras a
elevar su rendimiento y establecer vinculos de coordinacién
dentro de un propédsito de programacién sectorial.

Se cred una serie de organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal, comisiones Yy
fideiconmises, también se actud sobre el proceso de
comercializacién e industrializacidn de productos agricolas
y en la expansién de la infraestructura en el campo.

En este periédo las empresas y organismos pGblicos
desempefiaron un importante papel en el actuar del sector

publico.
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Eifprésidente'r Luis ‘Ecihg\'/erria' ‘propone. - come vias de’

‘ accién‘,‘ )dentrq de 1;’ Aghinistradién pablica Mexicana:

1) La Reforma Politica y
2) La Reforma Administrativa.

La Reforma Politica persiguié 1la participacién de
fuerzas heterogéneas gue lograran la activacidén de la vida
politicas del pais. Esta apertura democrética viene a dar
legitimidad a la relacién Estado-Sociedad, al permitir 1la
representatividad de corrientes ideolégicas.

La Reforma Administrativa tuvo como objetivo
prioritario lograr la eficiencia de la accién piblica.

Respecto a esta Gltima, en 1971 se cred la Direcciédn
General de Estudios Administrativ'os, la cual contribuyé a
que la Comisién de Administracién Piblica quedara encargada
de la coordinacién global de los trabajos geu conllevarian
a su vez a la reforma administrativa.

Se dispuso que <cada dependencia del Ejecutivo
estableciera unidades de programacién encargadas de sefialar
objetivos precisos de trabajo para formular los planes gue
permitieran alcanzar el desarrollo del pais.

Echeverria propone la creacién de la Comisién

Coordinadora y de Control del gasto piblico, como un



mecanismo administrativo para planificar sectorialmente el
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desarrollo del pais, con la cual se buscaba también poder

realizar elevaciones anuales de los programas, cuyo sustento
se dié con la implantacién del sistema -Presupuesto por
Programa-, buscando con ello mayor eficacia y eficiencia en
las tareas gubernamentales.

Se publicé 1la transformacién del Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizacién en 1la Secretaria de la
Reforma Agraria.

Se efectuaron cambios en los articulos lo., 170. Y 180.
de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, asi como
de los articulos 260. y 280,

otro de los objetivos de este sexenio se ve reflejado
en la politica de subsidios que instaurdé el gobierno federal
a las empresas y organismos paraestatales que cuenta con
5,000 millones de pesos en 1969 y crece a 17,000 millones en
1971,

Se considerd prioritario y estratégico apoyar el
crecimiento de sectores como el petroquimico, el de
fertilizantes y el de agricultura.

Respecto a este Gltimo sector, en el siguiente apartado
se mostrard la politica de inversién y gasto que durante

este sexenio se establecié.

3.2.5 Crisis de la agricultura.

La crisis del capitaliswo mexicano perdura durante

el sexenio de Echeverria y para hacerle frente se impulsd
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fuertemente la politica de masa§ pof;mgg}q qe;?me¢énismos
legales como la ejecucidn en esﬁe-berioéo‘dé 1a Réforﬁa a 15‘
Ley Federal del Trabajc, - ademas ﬁiché icrisis ‘afecté
indudablemente al sector primaric, por 1lo qhe.el gobierno
aplicé medidas tales como la colectivizacioén del ejido a fin
de incrementar la produccién agricola, cubrir la demanda de
alimentos, materias primas, productos para la exportacién y
controlar el desempleo. A fin de apoyar el cooperativismo se
expidié la Ley de la Reforma Agraria de 1971, propiciando
entre otras cosas, el otorgar proteccién a los campesinos en
caso de gue se expropiaran tierras ejidales.

Ademds, la crisis obligd al gobierno a tomar otras
medidas de cardcter juridico-administrativo, como lo fue la
Ley General de Crédito Rural para fusionar la banca oficial
agropecuaria, de ahi la creacién del Banco Nacional de
Crédito Rural (BANRURAL) a través de la fusién del Banco
Naclonal de Crédito Ejidal, el Banco Nacional Agropecuario y
el Banco de Crédito Agricola, los cudles mantenian
duplicidad o contradiccién de funciones.

Sin embargo, la relacién entre las distintas
dependencias que ejecutaban acciones dentro del sector
agropecuario, se hizo mds compleja, el desorden con gue
éstas fueron surgiendo, multiplicaron considerablemente los
efectos negativos con que se llevaron a cabo las acciones.

Ademds, si se logrdé consolidar el sector agricola, fue
el caso de las dreas de riego, las cuales se encontraban en

manos de los capitalistas agricolas, quienes poseian grandes



extensiones de tierra y utilizaban maquinaria, fertilizanteg
yv pesticidas, consiguiéndose asi, * una produceién
considerable por hectidrea y hombre ocupado, exportando
materia prima, cumpliendo de esta manera con su funcion de
proveedor de divisas. Frente a esta parte del sector
agricola, se desarrolldé otra basada en el minifundio
{privado y ejidal) que no contdé con medios de preduccién y
tecnologia, heche que originé una baja productividad
principalmente en el renglén de alimentos basicos para la
peblacién. Ambos sectores se combinaron entre si  para
constituir la base del crecimiento de la industria.

"El estado de gran parte de los

ejidatarios, minifundistas, comuneros y

jornaleros temporales o permanentes en
1970, mostraba un francc deterioro. En

cambio el latifundio abierto, el
neolatifundio Yy algunas auténticas
propiedades {sobre todo las

relativamente més grandes en los
distritos de riego) habian tenido una
época de gran prosperidad. La
acumulacién que del campo derivaban la
trasladaban a otros negocios urbanos que
iban predominando en la atencién de los
empresarios de la tierra"
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Reflejo de esta estructura fue la desaceleracién en los

ritmos de crecimiento de la agricultura, noténdose el bajo

porcentaje de participacién del PIB agricola dentro del PIB °

total, ya que en 1965 el producto agricola representaba el
9.8% del total, en tanto gque en 1982 s6lo representd el 4.6%

del total nacional.
72 Tello, Curlas: Op.Cit. p. 107
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A partir de 1965 la superficie agricola cosechada
mostré un estancamiento, pues en el periodo 1950-65 registré
una tasa de crecimiento anual del 3.7%, en tanto gque de 1960
a 1970 s6lo es de 2.1% anual y para el periodo 1970-80 es de
tan solo 1.2% anual.

También se redujo la produccién por el estancamiento de
la superficie cosechada ya que en 1965 fue de 14.7 millones
de hectdreas, extensién similar a la de los afios de 1970 y
1976 que registraron 14.5 millones de hectéreas,
respectivamente. El1 comportamiento fue desigual en lo gque se
refiere a las dreas de riego con respecto a la de temporal,
siendo que las primeras crecieron entre 1966 y 1976 de 2.7 a
4.9 millones de has., frente a las de temporal gque
disminuyeron en 2.1 millones de has.

Asi se tiene que el ritmo de 1la superificie
cosechada se redujo de 1971 a 1976 en 1% anual, y tuvo un
crecimiento del valor de 1la produccién en solo 0.5%, en
cuanto al crecimiento de 1la superficie de riego y de
temporal no fue constante, ya que mientras la primera crecié
a un ritmo de 8.2% anual, en la segunda disminuyé un 4.2%,
en lo que se refiere a la produccién en las zonas de riego,
se incrementé en un 4.4% anual, no asi en la temporal que
decrecié 2.3%.

Por otra parte, "la superficie de irrigacién auments
con un ritmo nmoderade creciente y pasé del 3.2% anual
durante 1965-1970, al 3,%% durante 1970-1974", mientras 1la

superficie de temporal "tuvo tasas de crecimiento negativas
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de cerca de'0.6% de 1965 a 1970°y de cerca del '2.6% de 'i970

“1974v. 7

La superficie destinada a cultivos béisicos 1llegé a
ocupar casi las tres cuartas partes del total de la
superficie agricocla cosechada. Sin embargo, en la década de
los setentas se registré una tasa negativa de crecimiento
del 0.6%, cobrando importancia los cultivos de las
oleaginosas, hortalizas y forrajes, asi{ pues, el ritmo de
crecimiento de la produccién de alimentos basicos disminuyéd
de tal forma, que es en los granos bdsicos en donde se
manifiesta esencialmente la crisis agricola.

La produccion de arroz registré una tasa de crecimiento
anual de 4.8% en el periode 1950-1965, mientras que para
1965-1980 s6lo fue del 1.2% anual. Para el frijol fue mas
drastica la caida, al crecer 8,6% anual en el primer periacdo
Yy s6lo 0.8% en el segundo. Lo mismo ocurrié con el maiz,
pues paséd del 7.2% anual al 2.2% respectivamente. En el caso

del trigo la tendencia fue la misma con una tasa anual en el

primer periodo del 9% y en el segundo sdlo registrd un.

crecimiento del 1.7% anual.

Esta situacibén llevd a la necesidad de recurrir a cada

fin de poder cubrir la demanda por parte de una poblacién en

constante crecimiento. (Véase Cuadro X}

73 Luisellis "La crisis agricola a partir de 19657, en Trimestre Econémice No. 39,
Mdxico, FCE, p. 447.

vez mayores niveles de importacién de alimentos basicos a
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CUADRO X
PROMEDIO DE LA BALANZA COMERCIAL
DE GRANOS BASICOB EN MEXICO

1965-19a1

(toneladas)
PERIODO IMPORTACIONES EXPORTACIONES
1965-69 19,641 1,352,097
1970-74 1,352,097 205,102
1975-79 2,026,423 87,326
1980 5,648,609 27,036
1981 4,667,637 9,419

FUENTE: Elaborado con datos de Economia Agricola Vol.VIII,
No. 12, SARH, México.

Tras lo anterior, es factible conéiderar el caracter
dual del campo en dos sectores: uno, el de temporal, que
cuenta con un tipo de cultivo tradicional (sin apoyo técnico
ni econémico} y que abastece a un mercado interno de manera
ineficiente; el otro, el de rieg;:>, un sector gue llegd a
concentrar los recursos productivos de avanzada tecnologia,
orientando su produccién a proveer a las ramas econémicas
mas dindmicas de la economia, de agui gue la agricultura
para esta década se subordiné a la industria y como efecto
se presentdé la disminucién de la productividad de granos
basicos, el desplazamiento de la mano de obra y la migracién
campo-ciudad.

Mas afin, se observa qgue la escasez de granos bidsicos
e el abandono a la produccion temporalera y la

subordinacién de la agricultura fuerte sobre la débil,
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oriqinaron graves problemas gue constituyen 1la crisis
agricola'como son:

a) reduccién de la superficie maijcera;

b) estancamiento de la produccién de granos basicos;

c) crecimiento desmedido de 1la produccién de
oleaginosas, céartamo, soya y también de forrajes, . sorgo,
alfalfa, cebada y avena entre otros, gque sirven para
alimentar al ganado. Esto constituye una magnitud
considerable con la ventaja de ser mis redituable que el
maiz o el trigo.™

En cuanto a factores estructurales, la crisis del
cultivo de granos bésicos se explica en primer término, por
el deterioro incontenible de la agricultura, principalmente
la productora de mafz, de frijol y arroz como efecto de los
bajos precios de comercializacién, de la falta de apoyo
crediticio y tecnolégico, ¥y del agotamiento de las tierras
de temporal; en segundo, frente a 1la cafida de 1la
rentabilidad de 1los granos tradicicnales, se predujo su .
desplazamiento por otros productos, forrajeros y oleginosas,
por su alto rendimiento y por la expansién de su dewanda;
tercero, las inversiones se orientaron a otras actividades,

comerciales y agroindustriales.

74 Revista Procesn, No. 168, México, enero de 1980, p.9




3.2.6° Alternativas de Recapitalizacién.

El estancamiento agricola, efecto directo del
Desarrollb Estabilizador, se debié a que el sector agricola )
resintié la politica econémica estatal de varios sexeniaos,
que disminuyeron el gasto en este aspecto para canalizarlo
al sector industrial, creando econcmias externas gque
incentivaron la transferencia de capital del campo a 1la
industria, afectando la produccién agricola que disminuyé en
algunos de sus productos.

Ante esta situacién, el gobierno de Echeverria da forma
al Programa de Inversion-Financiamiento del Sector PGblico
Federal de 19271 a 1976, gue tuve como marce el asegurar el
abastecimiento de alimentos y materias primas para la
industria, reduciendo de manera proporcional el total de la
inversién pablica del 14.2% en 1966-70 al 13.4%.

S$in embargo, en 1971 se ponen en practica diversos
mecanismos de apoyo al campo, c<como lo fue, el implantar
planes, programas, polliticas y leyes cuyos objetivos se
encaminaron a mejorar la organizacién del secter pablico,

adecuando sus entidades a las necesidades de planeacién.

3.2.6.1 Planeacién Econémica: Sector Primario.

Para los propdésitos de la estrategia de "desarrollo
compartido® la eficiencia de la Administracién PGblica

resulta necesaria, de aqui gque los instrumentos utilizados



por el Estado para ejercer la rectoria del desarrollo
requiera modificarse y asi establecer las bases para la
moderna planeacién econémica y social, surgiendo de este
principio en el afioc de 1971 el PROGRAMA DE REFORMA
ADMINISTRATIVA del Poder Ejecutivo Federal, ya tratado en
apartados anteriores, Yy gue servird de marco para
posteriores programas en apoyo directo o indirecto al sector
primario.

a) Comisidén Nacional Coordinadora.

Ccon la finalidad de <corregir el Yatrofiamiento
burocriatico”" que se vivié en el sexenio anterior, se credé la
Comisién Coordinadora, comc mecanismo que permitiria
"planificar" sectorialmente el desarrollo del pais,
definiendo los objetivos y metas de los organismos dedicados
a la atencidén de este sector, procurando unificar tanto los
esfuerzos como los criterios de ellas; pero al no contar con
una estructura propia, sus esfuerzos fueron vanos: '...la
comisién tenia el grave defecto de no contar con una
infraestructura institucional propia que 1le permitiera
ponerse a la altura de aquellas instituciones que
supuestamente iba a coordinar, por lo gue al no haber una
ligazén interinstitucional sdlida, por muy buenos

propdésitos gue hubiera, el intento no pudo fructificarn.”

75 Fernindez Santillin, José; Op.Cit. p. 12)
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b) Programas de Inversiones Piblicas para el Desarrollo

Rural (PIDER).

En 1971 con el fin de canalizar recursos a las areas
rurales con un enfoque multisectorial y participativo, se
acuerda un proyecto de desarrcllo rural con apoyo crediticio
del Banco Interamericanoc de Desarrollo (BID) y el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento.

¢) Programa Nacional de Desarrollo Econdmico y Social:
Plan Nacional Hidréulico y el Plan Nacional Agricola.

Para 1974, bajo condiciones diferentes y mas
extremosas, el gobierno de Echeverria expone un nuevo
Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social con el
abjetivo de impulsar el crecimiento nacional, favoreciendo
la creacidtn de empleos y en lo que respecta al sector
primario de la economia, se propone canalizar mayores
recursos al campo, asi como mejorar el aprovechamiento de la
tierra y del agua y fomentar infraestructura para el
beneficlo de la poblacién rural, egte proposito es formulado
por la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, la cual en
1975 participa en la formulacién del Plan Nacional Agricola
(PNA) y bajo el mismo principio la Secretarfia de Recursos
Hidraulicos formula el mismo afio el Plan Nacional Hidraulico
(PNH) .

El PNA pretende en la década de los setentas, conseguir
la autosuficiencia alimentaria, canalizando mayores recursos
al campo, mejorando asi el aprovechamiento de la tierra y el
agua e incrementando el rendimiento unitario de los cultivos

y ampliando la superficie cultivada.
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asi, el sector. agrﬁ:ola debié cumplir las siguientes
funciones:

a) proporcionar alimentos para el propio sector y para
el resto de la econonia;

b) proporcionar materias primas para la industria a
través de 1la exportacién de alimentos vy producto; no
manufacturados;

c) proporcionar las divisas indispensables para
importar el capital que demanda una industria naciente;

d) por ultime, servir de retén a la manc de obra que se
genera en el propic sector.

Por su parte la Secretarfa de Recursos Hidré&ulicos bajo
convenio firmado por el gobierno de México, las Naciones
Unidas y el Banco Mundial, y con base en el acelerado
crecimiento de la poblacién y de la actividad econénmica,
crecié la demanda de agua y considerando 1la desigual
distribucién de este recurso, se Vi6é la necesidad de
realizar una planeacién a nivel nacional gque tomara en
cuenta las caracteristicas particulares de cada regién y sus
diversos usos.

A pesar de gue las posibles soluciones a 1la
problemitica agricola siquié dos criterijos: las alternativas
presentadas por la Secretarfa de Agricultura y Ganaderia y
por la Secretarfa de Recursos Hidraulicos, junto con el
Gobierno Federal, &éstas presentaron deficiencias Yy

contradicciones por encima de significar realmente cambios
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eséfuétuféiesf'que atacaran 'la probiemética en el sector
primaric.

3.2.6.2 Asignacién de Recursos Publices a) Sector
Primario: Inversién - Gasto.

El Gasto Piblico destinado al sector, junto con las
politicas de impulso a la produccién, asistencia social y
reforma agraria han sido aspectos relevantes de la
intervencién estatal en el desarrclleo agropecuario de
México.

Por intermedio del gasto plblico se ha financiado
mayoritariamente la infraestructura hidrecagricola del pais y-
aguella que le sirve de soporte y complemento: carreteras,
electrificacién, almacenamiento, etc. Asimismo ha permitido
la ejecucién de todos los programas de apoyo y fomento a la
produccién: asistencia técnica, extensién, investigacién
sanidad, etc, Igualmente importante ha sido, en materia de
educacidén, salud, y vivienda y en la atencién directa de
aquellos sectores que por su marginalidad no han recibido
los beneficios de las politicas de impulso a la produccién.

La canalizacién de recursos plblicos hacia el sector
agropecuario, tanto en la forma de gasto corriente como de
inversién, ha constituide un factor de influencia
significativa en la intensidad y en las modalidades del
desarrollo sectorial. La evaluacién de tal incidencia es
importante, no s6élo para una mejor interpretacién de las

conductas del pasado, sino también para definir 1las
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politicas del future y el papel que pueda corresponder en
ellas a la accién directa de la administracién piblica.

Desafortunadamente, son muchas las dificultades para
una evaluacién relativamente precisa.

En principio, no basta constatar la consolidacidén de
unos montos de dimensién absoluta. Por diversas vias, la
agricultura se constituye en una fuente de recursos variados
que se transfieren desde el sector agropecuario al resto de
la economfia nacional y al propio sector pliblico. Asi pues,
lo que en vigor seria necesario es un "balance neto" entre
las transferencias gue tienen lugar "“desde" el sistema
agropecuario y las gue se canalizan "“hacia" éste; pero la
informacién disponible no ofrece las bases suficientes como
para medir tal balance de flujos financieros con un grado
aceptable de aproximacién.

En segundo lugar, la aplicacidén de recursos pablicos en
el &nmbito general de la actividad agropecuaria obedece tanto
a propésitos directamente productivos como a otras
finalidades de car&cter social, ajenas al proceso propic de
la produccién o que pueden incidir en ésta sélo
indirectamente. Este (ltimo es en el caso de la inversién y
el gasto publico corriente que se destina al mejoramiento de‘
las condiciones de vida de la poblacién rural y gque
estrictamente no cabria considerar como "gasto
agropecuario¥,

De medo mds general, cabria reconocer una amplia gama

de aseguraciones maltiples, que si bien contribuyen .a
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fortalecer la capacidad productiva del sistema agropecuario,
no podrian calificarse enteramente -y a veces ni siguiera
maYoritariamente- como “inversién agropecuaria". Asi
ocurre, por ejemplo con la construccién y mantenimiento de
carreteras", con obreras hidr&ulicas que sustentan también
la generacidén de energia eléctrica, etc., respecte de las
cuales no es viable una distribucién estadistica sectorial
suficientemente fundada.

A Ffactores como éstos, referidos en 1lo esencial al
contenido y propésito dei gasto, se suman otros que tienen
que ver con la instrumentacién (implementacién)
institucional. En su sentido amplio, "el gasto ptGblico"
deberia comprender tanto el gobierno central como los
gobilernos locales (estados y municipios), 1lo que obliga
tener en cuenta los cambios en sus ponderaciones
respectivas.

A nivel del sector pGblico central, cabria asimismo

distingquir entre lo que corresponde al "gobierno federal" y

al "sector paraestatal", con un monto considerable de
transferencia = entre ellos que pueden distorsionar
significativ-?mente su interpretacién. Las adecuaciones

administrativas del propio gobierno federal -creacién de
nuevas .entidades, redefiniciones o fusiones de las
previamente existentes- se constituyén en otro elemento que
afecta la inversién directa al sector primario, debido a que
el gasto agropecuario del gobierno federal identifica

erogaciones adicionales, constituidas en parte por



transferencias a organismos controlados presupuestalmente -
CONASUPO, INMECAFE, FERTIMEX entre los principales y sobre
todo a "organismos no controlados y otras transferencias".
Es de destacarse gque en este rubro se incluyeron una parte
significativa de los recursos canalizados por 1la via de
subsidios.

El gasto de recursos hidraulicos pasé de 1,932 millones
de pesos en 1970 a 8,348 millones en 1%75. Por su parte, el
gasto de Agricultura y Ganaderia pas6é, en igual periodo, de
504 a 2,649 millones de pesos.

En lo que respecta a la inversién piblica, esta ha
jugado histéricamente un papel sin duda relevante en el
desarrollo de la agricultura mexicana, particularmente en la
ampliacién de las superficies de cultivo y en el suministro

de riego.
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Desde 1926, fecha en el que se crea la Comisién

Nacional de 1Irrigacién, hasta 1la notoria contraccién
relativa de la inversién piblica agropecuaria en 1950 y en
1962 el logro en el doblez de la inversién en el sector, las
inversiones no correspondieron entretanto con la evolucién
de la produccién. De hecho a partir de 1966 se inicié un
proceso de grave deterioro productivo agropecuario: 1la

superficie cosechada se estancé y la produccién de béasicos

propendid a rezagarse con respecto al incremento -

demogr&fico, no obstante que 1la inversién agropecuaria
seguia marcando una tendencia ascendente. Las repercusiones

de tal deterioroc reforzaron la decisidn de apoyar al sector
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agropecuario a través de las acciones estatales,
configurando asi la fase de extraordinaria aceleracién del
esfuerzo de inversiones gue caracterizé al perfodo 1972-
1976. se asigna entonces al sector agropecuario la mayor
prioridad en cuanto a la asignacién de recursos; la
inversi6én pGblica sectorial crece en términos reales a mas
del 33 por ciento anual como promedio, tasa muy superior a
la observada en cualquier perfodo anterior; y junto a 1la
ripida expansidén glecbal, las inversiones se diversifican
notoriamente tanto en términos subsectoriales como
institucionales: la inversién en el subsector pecuario, asf
como de la pesca y de la explotacién forestal, adquiere
mayor relevancia (ver cuadro XI) Y sSe crean nuevos
organismos, fideicomisos y empresas.

Entre ellos destaca el Programa de Inversiones Piblicas
para el Desarrollo Rural (PIDER), que desde su creacién en
1973 comienza a invertir montos significativos y crecientes
en el medio rural (las inversiones del PIDER se elevaron de
1, 104 millones de pesos corrientes en 1973 a 3,451 millones
en 1975 y a 7,379 millones en 1979 cifras que representaron
respectivamente el 16.9, 15.5 y 21.3 por ciento del total
invertido en el sector agropecuario en estos afios). ’

La diversificacién excedié también las ambitos del
sector agropecuario. Asi, el PIDER responde a un enfogque
mis amplio de desarrollo rural, gue incluye desde pequefias

obras de riego y perforacién de pozos hasta la construceién
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de caminos, escuelas, centro de - salud, obras de
electrificacién y otras.
CUADRO XI

MEXICO:INVERSION PUBLICA REALIZADA EN EL SECTOR AGROPECUARIO
1962-1977 (millones de pesos a precios de 1977)

AGROPECUARIA AGRICOLA
AROS Millones % Millones %
1962 3 285 lo00 3 127 95
1963 5 299 100 5 269 99
1964 8 364 100 7 657 g2
1965 3 828 100 3 814 100
1966 4 183 100 4 169 100
1967 7 590 100 7 577 100
1968 7 119 100 6 701 94
1969 8 188 100 2 064 98
1970 10 667 100 10 516 99
1971 8 183 100 8 017 98
1972 11 847 lo0 11 704 99
1973 15 234 100 13 119 86
1374 19 521 100 17 102 87
1975 26 065 100 21 279 82
1976 19 521 100 15 994 82
1977 24 679 100 . 21 236 82

FUENTE: Banco de México, Informes Anuales.

La insuficiencia, aidn asi, de la respuesta productiva
en el dltimo periodo viene a levantar serias dudas sobre la
capacidad de los instrumentos tradicionales de politica.
empleados en México para conducir el proceso de desarrollo
agropecuario. En definitiva, en el periodo 1971-1976 se
invirtié, en términos reales, 2.4 veces lo invertido en el

sexenio inmediatamente anterior, en tanto que los



161

resultados, tanto en términos de produccién como  de
superficie irrigada y superficie cosechada, fueron menores.

En todo caso, el andlisis de largo plazo sugiere que el
conjunto de la inversién piblica agropecuaria ha registrado
un comportamiento bastante dindmico que no se corresponde
siempre con la evolucién productiva del sector, lo cual hace
pensar que el problema de la invelr:sién agropecuaria radica
mas en su estructura, orientacién, productividad y
eficiencia que en la escasez de recursos.

Es fundamental reconccer que la situacién deficitaria
de satisfactores basicos, en la poblacidén rural concurre a
configurar una realidad de objetiva desigualdad respecto a
las =zonas urbanas, sin desconocer que en estas Giltimas
también se han ido acumulando situaciones de extrema pobreza
y marginalidad. De ahi entonces que el Estado haya
desarrollado y necesariamente tenga gque seguirlo haciendo,
una politica de inversiones que; sin tener wuna funcién
productiva, tienda al mejoramiento de las condiciones de

vida en el medio rural.

3.2.6.3 Politica Hidrdulica,

El agua tiene para México, una importancia excepcional
por ser un elemento muy escaso. El alto porcentaje de
arjdez del territorieo y la insegura dependencia del ciclo

hidrolégico en algunas regiones, determinan que para el
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desarrollo econdémico y social de México, el agua‘hafé'éidbfy\'
sea un factor fundamental. U

La limitante circunstancia de 1la insuficiencia del”
recurso, cred la necesidad de una politica que racionalizara
el uso del agua y estableciera la forma de satisfacer, en un
orden de prioridades, las distintas necesidades.

En efecto, la distribucidn espacial de las lluvias y la
temperatura que el 31% del territorio nacional se clasifique
como desértico y arido, un 36% semiarido y un 33% subhimedo
y humedo, presentlndose incluso en las zonas himedas del
sureste déficits hidricos estaciocnales.

La agricultura, la industial, la generacidén de energia
y el abastecimiento de los centros urbaneos y rurales
demandan cantidades crecientes de este recurso.

A causa de esta situacién, México ha venido implantando
una politica hidr&ulica gue en la pré&ctica comienza con los
gobiernos surgidos de 1la revolucién de 1910 y con sus
primeras definiciones en torno a una estrategia de
desarrollo agropecuario.

Como ya se ha mencionado en apartados anteriores, las
primeras manifestaciones de dicha politica se inicia con la
intervencién del Estado en la irrigacién. En 1929, se dicta
la Ley de Irrigacién y Aguas Federales que implanta el
controi total por parte del Estado de los recursos: -
hidraulicos destinades al riego. Ademds, se crea  la
Comisién Nacional de Irrigacién como institucién encargada

de regular y controlar 1la aplicacién de esta Ley y de
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ejecutar y operar la infraestructura hidroagricola del pais.
De esta manera principia en México, una etapa en que 1la
actividad pablica desplazaria en importancia a la privada en
materia de irrigacién. Se inicia la gran obra hidrdulica
del pafis destinada a aprovechar aguas al interior de la
RepGblica incluyendo aquellas que debieron ser ejecutadas
por acuerdos internacionales.

En 1946 se crea la Secretaria de Recursos Hidraulicos y
a partir de entonces se promueve el desarrollo de las mas
importantes 2zonas agricolas del pais localizadas en los
estados de Sonora y Sinaloa principalmente.

Para lograr una mayor coordinacién de la instituciones
vineculadas al uso del agua y un mejor aprovechamiento
integral del recurso, a partir de 1947 se crean comisiones
por cuencas hidrol6gicas para el aprovechamiento del agua y
la realizacién de proyectos con objetivos mGltiples.

Las medidas tomadas en la solucién de los problemas
hidraulicos funcionaron en términos generales buscando
satisfacer las necesidades de consume para la poblacién y el
desarrollo industrial, la generacién de energia eléctrica y
la produccién de alimentos.

Sin embargo, 1la mala distribucién de los recurso‘s'
hidraulicos, se agrava aGn mas por el explosivo crecimiento
demografico, concentracién de la poblacién en una cuantas
ciudades o regiones la crec‘iente contaminacién y la elevada
demanda de alimentos y servicios. Asi, la forma de manejo

aislado de 1los diferentes usos del agua se empeora



significativamente pafa fines de los afios setenta, aumentado

la in,satis'farccién de las miltiples demandas.

Ante tal situacién, en el afio 1972 se entra en una
nueva etapa de la politica hidréulica en Mé&xico que pretende
ordenar y prever el futuro de los recursos hidréulices. Se
dice en ese afio la Ley Federal de Aguas, gque supliendo a
toda la legislacién hidraulica antericr, aprovecha, coordina
y suplementa los elementos legales existentes, procurando la
distribucién equitativa de este recurso y planteando las
bases para su conservacién. Ademds, con la formulacién del
Plan Nacional Hidraulico (PNH) ', se empieza a instituir un
proceso sistemdtico y continuo de planeacién del
aprovechamiento de dicho recurso que sienta las bases para
una mejor definicién y seleccién de programas, proyectos y
politicas hidraéaulicas, acorde con los objetivos del
desarrollec socioeconémico nacional.

Mediante la Ley de 1972 se establece el siguiente orden
de prelacién para el uso de agua gue se encontraban
implicitos en las disposiciones anteriores:

a) Usos domésticos.

b) Servicios pGblices urbanocs.

¢} Abrevaderos de ganado.

d)} Riego de terrenos

- Ejidales y comunales

76 La tormulacidn del PNH se inicia en 1972, se concluye con su primera versidn en
1975.
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= Dé propiedad privada.

e) Industrias. (incluye generacidn de énergia eléctrica

para servicio pGblico.)

£) Acuacultura.

g) Generaci6én de energia eléctrica para  servicio
privado.

h) Lavado de terrencos.

i) oOtros usos.

El agua destinada a las actividades agricolas vy
pecuarias tiene bastante prelacién, ya que sélo es superada
en prioridad por aquella destinada para consumo y servicios
esenciales para la poblacidn. Sin embargo, un incompleto
conocimiento de los recursos hidricos en las principales
cuencas del pais, limita la aplicacién estricta de estas
prioridades en los programas y proyectos de desarrollo
econbmico social.

. Finalmente en 1977 para 1ogr$r una mayor coordinacién
entre la ejecucidn de obras y las actividades de apoyo, se
fusionaron las Secretarias de Agricultura y la de Recursos
Hidr&ulicos en al actual de Agricultura Yy Recursos
Hidr&ulicos.

La construccidn . de obras de infraestructura
hidroagricola ha permitido que en el pais se rieguen
millones de hectédreas distribuidas en Distritos de Riego,
Unidades de Riego y riego privado. Representan alrededor
del 30% de la superficie agricola cultivada y generan cerca

del 50% del valor total de la produccién subsectorial.



Como es conecido, las superfiecies regadas con las que
cuenta el pais estan formadas por los Distrites y las
Unidades de Riego, asi como por 1los sistemas privados.
Respecto a los dos iltimos, la informacién ha sido
insuficiente y discontinua, mientras que en relacién a los
Distritos de Riego es posible el estudio de un periodo
largo, que la informacién estadistica se empezdé a recoger
sistemdticamente a partir del afo 1946, en el que se cred la
Secretaria de Recursos Hidréulicos.v

El din&mico comportamiento de la superficie cosechada
en los Distritos de Riego expresa los resultades de una
politica estatal de impulso deliberada, cuyo prop&sito era
el desarrollo de una agricultura de riego donde antes habia
desiertos o temporales deficientes.

En lo que se refiere a la evoluciédn de la produccién,
en virtud de los mayores rendimientos obtenidos en los
Distritos de Riego respecto al resto agricola, la intensidad
del crecimiento productivo de los primeros fue mayor en los
periodos 1964/66 - 1976/78, hecho que propicidé un notorioc
avance en la cuota de participacién de los Distritos a la

produccién agricola nacional.

Especial mencién merece el comportamiento de la
produccién de los ¢granos basicos en los Distritos. En los
casos del trigo y del arroz, la produccién obtenida en los

distritos es mayor al 60 por ciento . Por el contrario, el
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mafz y el frijol se siguen éenerando prinéipalmenlte‘en e'lr
i-esto de la agricultura. '

Especial menciédn merece el comportamiento de 1la
produccién de los granos basicos en los 'Dist:ritos. En los
casos del trigo y del arroz, la produccidén obtenida en los
distritos es mayor al 60%. Por el contrario, el maiz y el
frijol se siguen generando principalmente en el resto de la
agricultura.

Los rasgos dominantes de la politica de riego son la
decidida participacién del Estado via gasto e inversién en
el estudio y desarrollo de la infraestructura hidroagricola
del pais y, el enorme esfuerzo de organizacién desplegado
para operar los sistemas de riego.

En materia de proyectos, el Gobierno Federal ha sido la
tdnica via para formular los estudios b&sicos y de inversién
para construir obras de irrigacién.

Cuando se cred la Secretaria‘ de Recursos Hidraulicos,
una de sus unidades técnico administrativas era 1la
Subsecretaria “A" que en la prdctiva era una entidad
encargada de la construccién de las obras hidroagricolas,
directamente o mediante contrato con compafifas particulares.
Durante cerca del 25 afios (1946/1972), esta unidad de 1la
Secretaria de Recursos Hidrdulicos se encargd también de
formular los proyectos preliminares y definitivos de las
obras. .

En 1972 se crea en -la Secretaria de Recursos

Hidraulicos la Subsectetaria de Planeacién que asume las



funciones de identificacién, preparacién y evaluacién de
proyectos, incluyendo también las labores de promocién y
negociacién de su financiamiento con los organismos
internacionales que existen al respecto (BID y BIRF).

Desde 1926 la obra hidr&ulica ha sido realizada en lo

fundamental por la Comisién Nacional de Irrigacién (1926-
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1946), la Secretaria de Recursos Hidrdulicos (1946-1976) Yy

la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (1977j).
Otros organismos han participado en forma menos relevante.

A partir de la década de los 50‘s los bancos oficiales
abrieron algunas lineas de crédito para pequefias abras de
irrigacién privadas vy la Secretaria de Agricultura vy
Ganaderia desde 1954 inicia diversas obras de riege y
drenaje hacia el sector particular, derivandose finalmgnte
en 1572 en un Plan Nacional denominado Presidente Benito
_Judrez, gque se abandond tres afios después progue sus
resultados fueron desfavorables. '

Adicionalmente a 1la generacién de proyectos de

inversién y a la construccién de la infraestructura

hidroagricola, el Estado ha jugado un papel relevante en la
operacién de los sistemas de riego.

En una primera etapa, el Estado no fue capaz de
administrar estas obras y sdlo pudo ejercer una supervisién.
Esto implicé desorganizacién en el manejo del agua-quedera
realizado por usuarios gue carecian de experiencia
suficiente. Se generalizé una anarqufa en el cobqo de las

cuotas y sSe descuidaron los trabajos de mantenimiento vy
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_cohservaéién, lo gue implicé, posteriormente gastar grandes
'sumas'én féhabllitacién de tierras regadas.

En 1953, tras un afio agriccla desastroso se crean los
Comités Directivos Agricolas, cuya funcién principal es
elaborara los Planes de Riego en los Distritos. Estos
comités se integran por representantes del sector piblico y
de los usuarios. El comité maneja los fondos recaudados por
intermedio de la Secretaria de Recursos Hidraulicos la cual,
para la operacién del distrite cuenta c¢on una jefatura
local. En torno a este organismo coordinador, se efectdan
las acciones en beneficio de los usuarios, de instituciones
como BANRURAL, CONASUPO, FERTIMEX, Reforma Agraria, Comisién
Federal de Electricidad, Nacional Financiera y otras gue se
requieran.

Ello ha permitido organizar la accién del Estado en los
distritos y ecanalizar 1los mayores recursos técnicos vy
econémicos destinados al sector agropecuario del pais.
Incluso dentro de las &areas regadas ha habido una clara
preferencia hacia los distritos, lo gque es explicable por la
facilidad de accién y la respuesta que se ha tenido en los
cultivos. En definitiva un distrito es una unidad de accién
que se regula a través del control de un recurso, el agua.
Las wunidades de riego, en cambio, presentan mayores
dificultades para coordinacidén por su pequefic tamaifo, gran
nimeroc y elevada dispersién.

Asi pues, recapitulando, a partir del primero de

diciembre del afno de 1946, la Secretaria de Recurses



Hidrdulicos suple a la Comisién Nacional de Irrigacién en
sué funciones y los distritos de-reigo pasan a depender de
esta Gltima, incrementdndose notablemente la superficie bajo
riego hasta 1977.

En este periodo la superficie cosechada en distritos de
riego se incrementé de 719 mil a 3.4 millones de hectéreas.
El 4drea beneficiada con obras de pequefia irrigacién pasé de
42 mil hectdreas a 869 000, manteniéndose constante la
estimacién sobre riego privado, lo gue implica wuna
superficie regada gque evoluciona de 2.1 millones de
hectéreas a 5.3 millones. Aumento que en términos absolutos
favorecié el desarrollo de los Distritos de Riego en primer
término las unidades de pequefia irrigacién en segundo lugar,
siendo ambos incrementos bastante significatives.

La superficie a regar en el case de la gran irrfgacién
se compartié entre las regiones Pacifico Norte y Centro por
lado y Golfo y Sureste por el otro. En el caso de la
pequefa irrigacién, cerca de un millén de hectdreas se
encuentran ubicadas en las zonas Pacifico Norte, Norte y
Centro y sdélo poco mas de doscientas mil en el &rea del
Golfo y Sureste, donde la productividad marginal del riege
debe ser mencor,

—-Ley Federal de Aguas de 1971.

El principal objetivo de la Ley Federal de Agquas fue
coordinar la ampliacién de las disposiciones vigentes,
actualizar ciertas normas y respaldar una planeacidén mas

integral del recurso agua.
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La Ley Federal de Aguas fue la que establecidé en el afno
1972, la obligatoriedad del pago de cuotas en las Unidades
de Riego para el Desarrollo Rural siendo esta la primera
digposicién tentativa al repecto.

El plan de cultivos debe contar con los insumos
requeridos por las parcelas (semillas, fertilizantes,
plaguicidas, etc.) en el tiempo previsto, asi como una
supervisién constante por parte del personal de las
Jefaturas de los Distritos de Riego.

Las caracteristicas bésicas del agua como recurso para
la agricultura son su objetiva insuficiencia, su importante
funcién para la produccién sectorial y su inadecuada
utilizacién por parte de los usuarios.

En efecto, si se considera que un 67% de la superficie
territorial es 4rida o semidrida y en el resto del
territorio la distribucién estacional de las lluvias no es
la adecuada para la agricultura, se concluiri necesarxiamente
que el recurso presenta una clara limitacion y destaca el
riego como uno de los principaels instrumentos para impulsar
el desarrollo agropecuario mexicano.

El rieqgo permite obtener mas altas productividades por
hectdrea en zonas gque de otra forma, serian agricolamente
marginales. Disminuye as{ mismo, los riesgos climdticos en
la produccién.

Derivan de estas caracteristicas y de los antecedentes

examinados las siguientes apreciaciones:



Desarrollo decisive de la agricultura de riego-
principalmente a través de los Distritos de Riego-
estimindose que en la actualidad genera alrededor del 50%
del valor de la produccién en el 30% del &rea cultivada.

La agricultura de riego ha tenido efectos

extraordinarios sobre los niveles de produccién vy
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productividad. Sin embargo, a partir del trienio 1964/66 se.

observa una tendencia a la estabilidad en los incrementos de
productividad por hectdrea, atribuides a gque, en los
Distritos de Riego se ha llegado a limites cada vez més
dificiles y costosos de superar.

En la ampliacién del drea y mejoramientos existentes,
la experiencia revela que de cada tres hectdreas puestas en
riego, una ha requerido ser rehabilitada, porcentaje muy
elevado que jndica la deficiencia existente en 1la
conservacién.

lLa politica de riego debe buscar sostener y elevar la

productividad en los Distritos de Riego. Investigar la

factibilidad, costo y necesidades para mejorar. .los .

rendimientos en las 4reas de riego aun no controladas por el ..

Estado y cuantificar los recuross y alternativas de
financiamiento para ampliar las Areas regadas y rehabilitar
aquellas que lo requieran.

Pese a la importancia del riego, noc existe . un

reconccimiento completo de las potencialidades, haciéndose

necesario fortalecer la identificacién y formulacién de

proyectos, como tarea prioritaria de corto plazo. La
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necesidad de incrementar la producciédn agropecuaria en leos
préximos afios, determina la necesidad de ampliar el &rea
regada. Para tal objeto, seguirdn teniendo importancia las
grandes obras de irrigacién, pero adgquirirdn mayor
relevancia las 4reas de pequefia irrigacién especialmente en
las regiones &ridasd y semidridas, donde la productividad
marginal de riego es mayor Yy las @&reas potenciales
disponibles mas escasas. En cambio, para las zonas hfmedas,
serdn predominantes las obras de gran irrigacién donde se
proyecta inplantar riego y drenaje para 1.4 millones de
hectareas y s6lo 250 mil hectdreas de pequefa irrigacién.

Se requiere fortalecer y ampliar los programas de
investigaci6én para lograr 1la plena identificacién del
recurso y el conocimiento de su potencialidad. Programas de
asistencia técnica y capacitacién tanto para las A&reas de
poca experiencia en riego, como en general, para la correcta
conservacién de las obras existentes.

Resulta prioritarico impulsar y sostener programas
permanentes de mejor ut.ilizacién del agua que tengan como

sustento el pago justo de las correspondientes cuotas.
3.2.7 Situacidn a fines de 1976.

Considerando la revisidén anterior, se deduce que la
relacién entre las distintas dependencias que ejecutaban
acciones dentro del sector, se hizoe mas compleja, el

desorden con gue é&stas fueron surgiendo, multiplicaron



considerablemente los efectos negativos con que se llevaban.
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a cabo las acciones. A ello se debe agregar que :la.

estructura agricola no es homogénea ni en recursos natu;ales

ni en humanos. .

Las nuevas "... condiciones sociales y culturales. gue.

explican cambios en el sector como lo son la creciente
dependencia de la agricultura comercial y auan de 1los

sectores de productores campesines frente a la tecnologia .y

el financiamiento internacional, han surgidec bajo el influjo..

de los procesos de industrializacién y urbanizacién
experimentados por el pais y sus efectes en la configuracién
de una distribucién de la riqueza y del ingreso nacional
altamente concentrados en favor de una minorfia de la
poblacién."77

A fines del sexenio la situacién en el campo mexicano
escapé a la existente en el resto de la economia: inflacién
interna, acapramiento y especulacién, hechos que provocaron
adn més, una resistencia a invertir en el campo. "La tasa de
crecimiento de la produccién sequi registrando incrementos
menores al de la poblacién (2.0% en 1971; 0.5% enl972; 2.2.%
en 1973 y 2.8% eb 1g74).n78

La disminucién en la produccién agricola —-entre otras

causas por la politica de precios de garantia- (que 1llevaban, .

congelados practicamente seis afos), desestimulé adn nmés la.. ..

77 Rumero Potanco, Emilio; “Los umbos de ls sgricultura y ls alimentacién en M:xn.n
en Mowento Econdmjgo, No.41-92, oct.-nov. 1988 HEc, UNAM, p. 3.
78 Tello, Carlus; Op. Cit. p, 109
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oferta manteniéndose éstos, frente al alza en los precios de
aquellos bienes que el productor adquiere.

A pesar de los esfuerzos por recapitalizar y hacer mas
productivo el campo, la produccién crecié por debajo del
crecimiento de la poblacién debido, entre otreos factores, a
condiciones climatolégicas adversas, a la falta de inversién
privada y a los problemas agrarios. Ante estos factores, al
no haberse registrado un cambio radical en la politica
agraria y agricola del pais durante estos afos, dificilmente
era de esperar gue se superara la crisis. Las medidas
reformistas, en tode caso, s6lo evitaron su agudizacidén. Mas
aun, al manternerse las mismas estructuras administrativas .
aunadas a las gque se fueron creando, ho siempre funcionaron
de manera coordinada en pro de un cambio real en la

situacién del campo y la produccién de bisicos.

3.3 JO8SE LOPEZ PORTILLO (1976-1982)
3.3.1 El nuevo modelo de desarrollo ante la crisis.

En diciembre de 1976 la situacién econdmica,politica y
social del pafs mostraba signos alarmantes de c¢risis. La
falta de voluntad de las clases econfSmicamente poderosa;
para sacar adelante al pais, el desprestigio del gobierno
como administrador y los conflictos entre los diferentes

grupos sociales, hacian casi imposible llevar a cabo

cualguier proyecte de desarrollo.



"sin embarge, por grande Yy sorpresiva
que haya sido 1l1la crisis de 1976, la
pérdida del consenso se limité a una
administracién; constituyd, si, un
factor de inestabilidad pero no afecté
al Estado e su conjunto, en tanto
institucién."

La entrada del nuevo gobierno en 1876 encabezado por
José Lépez Portillo, wvislumbré una rectificacién en 1la
manera de sacar al pais de la crisis por la que atravesaba a
la mitad de los afios setenta. Era urgente acabar Eon la
incertidumbre, recuperar la confianza en el proceso
institucional, relegitimar el régimen, acabar con 1la
desestabilizacidén politica, y resolver la crisis econénica,
problemas desencadenados al final del gobierno de Luis
Echeverria Alvarez.

Cabe destacarse el nuevo proyecto de desarrocllo que
debia ser instrumentadc para la conservacién de la
estabilidad politica y la recuperacién econémica, no podia
mostrar ningn signo de igualdad con respecto al gobierno
anterior.

Ante esto el gobierno de José Lépez Portillo disefid una
serie de reformas, planes y programas para hacer frente a la
problemitica general del pais. En este contexto destacan la
Reforma Econémica, la Reforma Administrativa y 1% Reforma
Politica, gque dan la pauta de activacién del Estado en 1la

solucidén de la crisis.

a) La Reforma Econdmica.

79 Mirdn, Rosa Maria y Pérez, Germin; ortillo Y
Plaza y Vuldés. Colece, Folios Universitarios, Memcn 1988 p. 29,
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La nueva estrategia econdmica establecid dos 6bjetivog
prioritarios: produccién de alimentos y. de energéticos.
Posteriormente se afhadieron otros comc el de empleo, lé
educacién, la produccién de basicos y la eliminacién de los
cuellos de botella.

El descontento y las amenazas provenian de todos los
sectores de la sociedad civil, por lo tanto la estrategia
nueva debia satisfacer a todos los grupos, por lo cual el
gobiernc lopezportillistas convocd a un pacto social 1la
llamada "Alianza para la Produccién", que implicaba el
ofrecimiento a todos, de alternativas viables que
conllevasen a canalizar los objetivos nacionales de
desarrolleo y justicia, con las demandas de cada uno de los
sectores de la economia.

Concebida como una alianza nacional, popular y
democritica, la Alianza para la Produccién restablecid la
confianza de los sectores sociales, tanto en el terreno
econdmico como en el politico.

Aljanza para la Produccidén buscd sentar las bases para
una reforma econdmica, sin embargo, al término de 1la
administracién lopezportillista, dicha alianza solo le
sirvid como medida coyuntural para ofrecer una tregua gque
permitis alcanzar la estabilidad necesaria para la
instrumentacién de un nuevo proyecto nacional, y no para la
consolidacién de un nuevo pacto social, eficiente y duradero
expresado en la propia alianza. A la vuelta de unos nmeses,

la viabilidad de este proyecto se cuestiond duramente por
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ja inflacién que generaban las constantes alzas de precios,
y que amenazaba con desequilibrar la relacién cordial entre
los factores de la produccién.m

b) La Reforma Administrativa.

La Reforma Administrativa propuesta por José Lépez
Portillo, se encaminé a la reorganizacidn del aparato
gubernamental que atravesaba pdr graves problemas de
ineficiencia vy desorden como  resultade del enorme
crecimiento del sector piblico y paraestatal durante. el
sexenio de Luis Echeverria. Dicha reforma se instrumentd con
el propésito de adaptar tanto a la Administracidén PGblica
Central como Paraestatal, a las nuevas estructuras sociales.

Como producto de ésta, se dié la organizacién de
diversas dependencias, redistribuyendo sus funciones y su.
poder. Asi surgieron cinco nuevas Secretarias de Estado; a
saber, la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas; la Secretaria de Patrim&nio y Fomento Industrial;
La Secretaria de Comercio; la Secretaria de Programacién-.y.
Presupuesto y 1la Secretaria de Agricultura y Recursos -
Hidraulicos. Esta Gltima de gran importancia para el tema
que estamos desarrollando, porque es la encargada de
coordinar las acciones del sector agropecuario.

Se afecté igualmente al sector paraestatal a través.ge
fusiones y liqguidaciones de aquellos organismos que. -no.:

cumpliesen satisfactoriamente con las tareas para las cuales

80 Ibid. p.40
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fueron.creadas, a fin de evitar que constituyeran una carga
financiera mayor para el Estado.

La administracién de Lépez Portillo se propugnaba por
una coordinacién de los organismos descentralizades, las
empresas de participacién estatal y de los fideicomisos, es
decir de todas las instancias que conformaran al Estado.

Tal decisién se fundamentd en tres leyes bAsicamente:

En primer lugar, la Ley sobre Presupuesto, la
Contabilidad y los Gastos Piblicos, mediante la cual se
asignaba a la Secretaria de Programacidén y Presupuesto (SPP}
la tarea de crear una politica presupuestaria que diera
coherencia a los programas de los organismos piblicos.

En segundo término, la Ley General de la Deuda PaGblica,
que reafirmaba el control de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico (SHCP) sobre la deuda pablica.

Por altimo, la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal, buscaba tambié&n reforzar las condiciones
necesarias para la instrumentacién de un proceso  de
planificacién.

Se pretendié en suma, aumentar la productividad vy
eficiencia del sector piblico en su conjunto. Adquiriendo la
racionalidad y la planeacién, en este contexto, un papel mﬁ}
importante para reivindicar la imagen de la burocracia y la
intervencidén del Estado en la economia.

c) La Reforma Politica.

La Reforma Politica junto con la Reforma

Administrariva, se encaminéd hacia la renovacién de 1la



relacién gque existe entre el Estado y la sociedad civil, ya
gue los mecanismos de control estatal sobre los distintos
sectores sociales, se encontraban desgastados por la crisis
gue vivia la nacién al principio de 1la administracién
lopezportillista.

Con la Reforma Politica se buscd fortalecer al Estado
mediante la promocidn del vinculo que lo une a la sociedad
civil, es decir, José& Lépez Portillo proyectaba la apertura
de huevos cauces para lograr el consenseo Yy la legitimidad
estatal, evitando la fractura del régimen, a través del
partido oficial.

Asi, dicha reforma implicd la legalizacidén de los
partidos de oposicién y de las asociacicnes politicas,
institucionalizdndolos y sometiéndolos a un marco legal gque
sujeta su actuacién a normas precisas.8l De esta manera el
gobierno de Lépez Portillo hizc suyo el proyecto de
"Apertura Democrética“, dado a conocer en el sexenio
anterior por Luis Echeverria, institucionalizéndolo con el
reconocimiento del pluralismo politico; la instrumentacién

de un sistema de representacién proporcional; la ampliacién
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del Legislativo para vigilar la actuacién de los sectores

pliblico y paraestatal; y el acceso de los partidos politicos
a los medios de comununicacién, entre otros.
Finalhente, cabe sefialar que la concrecién de 1la

Reforma Politica se consiguidé gracias a la expedicidn de la

81 thid. p.45
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.Ley Federal de - Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales (1977). ’

Desde esta perspectiva, el primer afio de gobierno de
L6pez Portillo fue relevante, ya gue a partir de €1 se
constituyeron los planes de desarrollo, de donde se
desprenden a su vez, los planes globales y sectoriales que
pretendieron restaurar una econc;mia inmersa en la gran
crisis de 1976, y de los cuales sélo haremos referencia a
los instrumentades con 1la finalidad de subsanar los

problemas del sector agricola-agropecuario.

Bajo esta politica y ante la crisis, en el sexenio
1976~1982, se instrumentd el Plan Nacional de Desarrollo
Agropecuario, gque pretendié impulsar el desarrecllo del
campo, incluyéndose entre sus objetivos, la apertura de
nuevas tierras al cultive; la rehabilitacién de 25% de
tierras bajo riego; la mecanizacién con la incorporacién de
15 mil tractores; apertura y rehabilitacién de pozos; la
instrumentacién-de sistemas mds &giles de financiamiento con
mayores recursos que serfan destinados fundamentalmente a
los ganaderos; la organizacién de grupos de productores y el
mayor aprovechamiento de los agostaderos.

En suma, se pretendid lograr un incremento
significativo en 1la produccién del campo, de donde provienen
los alimentos basicos del pais, una de las proridades del
desarrollo nacional, y gue se explicara a lo largo del

andlisis de este periodo de gobierno,



3.3.2 Creacién de la Secretaria de Agriculturay
Recursos Hidriulices.

El cambio de sexenio en el afio de 1876 implicd iniciar
un nuevo gobierno bajo fuertes presiones politicas inte;na;
y externas: enfrentamientos entre el Estado y el sector
empresarial; dificultades para mantener la paz social en
varios estados del pais; recesién econdémica, y dificultades
en las relaciones internacionales. De agui que el primef
paso fuera el recobrar la confianza y la legitimidad del
Estado.

cobra importancia entonceg la produccién de alimentos
con la finalidad de atender las demandas basicas de las
grandes masas, razén por la cual durante este sexenio se
establece el Sistema Alimentario Mexicano y la Coordinacién
General de Productos B&sicos. ‘

A fin de apoyar todos los sectores de la economia bajo
las actuales condiciones, se decide enfrentar la crisis
teniendo come bandera la Reforma Administrativa, una

reforma administrativa que contaba con la experiencia de

182

afios anteriores y que definiria estrategias mas acabadas:y.

precisas en cuanto a la trayectoria a sequir.
Ante este planteamiento, el viernes 3 de diciembre de

1976 el Presidente José Lépez Portillo envié a la Cémara de

Senadores la inicliativa de Ley Organica de la Administracidnm -

Plblica, que abroga la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado del 23 de diciembre de 1558, y dque debiera entrar en

vigor a partir del primero de enero de 1977.
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En la iniciativa, el Jefe del Ejecutivo dice que 1la
Nacién reclama nuevamente la adecuacién de su Administracién
Pﬁﬁiicéra las necesidades y los problemas que plantea 1la
écéﬁal situacién del pais y del mundo.

g Eﬁ lo que respecta a nuestro tema, se sefiala que para
ell despacho de 1los negocios del orden administrativo
encomendados al Poder Ejecutivo de la Unién y en especifico
coﬁ la finalidad de 1llevar a cabo en mejor forma las
acciones en el campo, a través de la integracién de 1los
aspectos de riego, insumos y de tenencia de la tierra para
optimizar la produccién agropecuaria, se da origen a la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos, como
resultado de la fusién orginica y operativa de las ex-
secretarfias de Agricultura y Ganaderfia y de Recursos
Hidraulicos; el 12 de agosto de 1977 se publicd en el Diario
oficial de la Federacién su Reglamento Interior, quedando
formalizadas las responsabilidades asignadas a las diversas

unidades administrativas que inicialmente la conformaron.

Es necesario mencionar gue el sector agropecuario y forestal
inicié actividades a raiz de 1la mencionada Reforma
Administrativa. La fusién de ambas Secretarias se hizo comr
el fin de que una sola Dependencia delimitara los distritos
agropecuarios y forestales de temporal.

"La reorganizacién que se requiere

-indica la iniciativa- debe orientarse

mas gue a revolucionar la actual

estructura, a generalizar aquellas
soluciones que han acreditado su



eficiencia en algunos de sus &mbitos. Se
trata m&s bien de realizar los ajustes
indispensables que permitan evitar las

duplicaciones existentes, precisar
responsabilidades Y simplificar
estructuras, de manera gque el Poder
Ejecutive Federal cuente con un

instrumento administrativo eficaz que
permita al pueblo encontrar en la
Administracién Pablica procedimientos
sencilloes, trém).tes ripidos y atencién
considerada.

3.3.3 La _Crisis Agricola.

La década de los setentas representa para el sector
primario de la economia mexicana el desenlace de una crisis
grave y profunda gue se extendié hasta nuestros dias,
dejando de 1lado 1las funciones tradicionales que venia
realizando la agricultura en el desarrollo econémico del
pais. Esta crisis se produce por las condiciones gque
favorecieron a la concentracién de los recursos®? que
aumentan la produccién agricola, en manos de unos cuantos
productores: los productores capitalistas, y sacrificando a
la mayoria de los productores campesinos de pocos recursos,
sobre los cuales recafa la responsabilidad de 1lograr la

autosuficiencia alimentaria.

184

La crisis de la agricultura establecié una serie .de.

desequilibrios en el campo, tales como: el estancamiento de

la produccién agricola con respecto a otras actividades

82 Presidenciu de la Repdhln.a EI Gnhemu Mexicano, No.1 diciembre de 1976, p.63
83 Tierra, agus, il logia, crédito, ete.
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econdmicas del pais; la disminucién de la oferta de los
productos del campo, que no permite satisfacer la demanda de
la poblacién gue crece cada vez mads; cambios en los patrones
de consumo; pérdidas en la balanza comercial agropecuaria
por el decremento en .las exportaciones de leos productos
agricolas y el aumento en ‘las importaciones de éstos. Pero
quizas la mayor manifestacién de gue el sector primario o
agricola se encuentra en déficit, es la pérdida de 1la
autosuficiencia alimentaria y la consecuente dependencia de
granos provenientes del mercado mundial, a pesar de los
esfuerzos e instrumentacién de programas gue han realizado
los gobernantes mexicanos en diferentes etapas de 1la
historia, transformando esta situacién no sélo en un
problema de tipo econbmico sino también social y pelitico.

La pérdida de dinamismo dentro de 1las actividades
agricolas se debe al egtancamiento de la superficie
cosechada, <(ue se presenta durante la segunda mitad de la
década de los 70’'s. Principalmente en las tierras de
temporal {-19%) gue por su ndmero dentro de la superficie
cultivada en el pais ha minado el crecimiento de las tierras
de riego (5.5%).

En 1982 con la instrumentacién del Proyecto B8Sistema
Alimentario Mexicano (SAM), de acuerdo con las cifraAsv
oficiales, y como se vera mds adelante segiin el periodo de
estudio, las tierras de <temporal alcanzan incrementos

superiores a las de regadio al ocupar un total de 14.4



millones de hect&reas dentro de un total generai de 19
millones®.

El estancamiento que se presenté en el subsector
agricola con la disminucién de la superficie cosechada y del
valor porcentual dentro de la produccién agricola nacional,
se debe fundamentalmente a la baja en los cultivos bésicos
de alimentos, localizados a su veé de manera importante en
las tilerras de temporal. "La participaciéon porcentual de
estos cultivos como: maiz, frijol, trigo y arroz en la
superficie cosechada nacional fue del orden del 67.3% en
1971, del 6€3.5% en 1975 y 49.3% en 1979, incrementéndose,
segin las cifras oficiales, a partir de entonces hasta
alcanzar el 55-1% en 1982, nES

La caida en la produccién de los alimentos basicos
relacionados con las tierras de temporal, que Jjuegan un
papel importante en el conjunto del subsector agricola por
su peso econémico, ha llevado al resto del sector a grandes
pérdidas, que de no haberse contrarrestado cﬁn el incremento
en la produccién de los cultivos comerciales comoc las
oleaginosas, las hortalizas, frutales, etc., el déficit
hubiese sido mayor.

Las tendencias econdSmicas mostradas por la actividad
agricola se encuentran estrechamente vinculadas a
importantes cambios ocurridos en la estructura interna de la

produccién del sector primario, como: mayor importancia de
84 Romero Polanco, Enmilio; Desarrollo Agrfcolu v Cridito Rurat en México {1940-1982),

op. Cit. p. 59
85 Ibid. p.60
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los productos pecuarios, sobre los agricolas; creciente
predominio de 1los cultivos comerciales destinados a 1la
exportacién y al mercado interno frente a los alimentos
basicos,etc.

"ELos ritmos de crecimiento de la
produccién agropecuaria y los cambios
ocurrides en la estructura de las
actividades del sector, dan cuenta de la
capacidad e incapacidad del sector
primario para adecuar su oferta al ritmo
de crecigniento de la demanda
nacional. "8

Las anteriores tendencias parecen indicar que, la
oferta, aungue ha intentado adecuarse a las fluctuaciones de
la demanda, s6lo ha logrado satisfacerla parcialmente.

El rezago en la oferta agropecuaria ha tendido a
deteriorar la balanza comercial del sector primario. La
importancia de este sector en los afos cuarenta como
generador de divisas para financiar la industrializacién
sustitutiva de importaciones exportando productos, se
transformdé en estos afios setenta en un sector deficitario
gue necesitd recurrir a montos elevados en la importacién
de productos agricolas del mercado internacional.

El deterioro sufride por la balanza comercial
agropecuaria, debe ser vrelacionado con tres tipos de
tendencias principalmente:

1) Incremento en la importacidén de los granos bésicos

como el maiz, el sorgo y el trigo;

86 [hid. p.64



. 2) Incremento én las importaciones de insumos’ganaderos
(éoyé y sorgo) ‘o de. insumos industriales (cebada ' y-cafia de
aziicar) y

3) Disminucién en las exportaciones de cultivos
destinados al mercado externo (algodén, henequén, naranja y
cafla de aziicar).

Otros factores gque han contribuido a gue el sector
primario de nuestra economia se haya transformado en
consumidor de divisas y no en generador, son: la creciente
dependencia de 1la agricultura comercial Yy de algunos
productores asociados a la produccidén campesina tradicional,
de la tecnologia asi como del financiamiento internacional.

Por tanto la estrategia que se venia desarrollando para
fomentar la productividad en el sector agricola en los afos
setenta, se mostrd insuficiente dado que la produccién de
alimentos quedé rezagada con respecto al crecimiento de 1la
poblacién.

Los efectos de la economia internacional derivados
principalmente de la escasez de alimentos y del alza en los
precios de los energéticos, agravaron la situacién de 1la

economia nacional y condujeron a una retraccién de 1la

produccién y del empleo agudizandose a finales del afo 1976.

3.3.4 Planes y Programas de Fomepto Agricola (1976=1982}

La estrategia de desarrollo para el subsector agricola

instrumentada desde los inicios del periodo gubernamental de
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Lopez Portillo, buscaba aprovechar el potencial productivo
del campo y lograr la recuperacién del crecimiento de 1la
produccisén, con el propdésito de alcanzar resultados
positivos que llevaran a la autosuficiencia, principalmente
de productos bisicos alimenticios y en los destinados a 1la
industria que se dedicaba a la produccién de articulos de
consumo popular. A la par se ’ buscaba incrementar la
produccién de aquellos cultives que una vez satisfecha la
demanda interna pudiesen ser destinados a la exportacién,
esto como parte del interés econdémico gue se perseguia en el
pais en esa época.

Para poner en marcha tanto la estrategia como los
objetivos en el sector agricola de nuestra economia, se
encomendd a a Subsecretaria de Agricultura parte estructural
de la Secretaria de Agricultura ¥ Recursos Hidrdulicos, la
funcién de promover 1la produccién agricola tanto en las
dreas de riego como en las de éemporal, otorgéndoles los
servicios de apoyo a la produccién.

Con la creacioén de esta estructura, el 4rea agricola
productiva quedd integrada a nivel nacional en : Distritos y
Unidades de Riego y Distritos y Unidades de Temporal. En el
caso de estos GUltimos se instauraron Comités Directivos, que
tenfan como principales responsabilidades planear, promover
Y organizar su produccién, instrumentar programas
especificos para su desarrollo, asi como proporcionar la

asistencia técnica y la capacitacién a los productores.



La conformacién de esta estructura del sector agricola
y la organizacién del pals en Distritos Agropecuaries de
Riego y Temporal, pretendian dar una mayor congruencia vy
eficacla a las acciones gque inciden en la producecién.

E1l Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario y Forestal
para 1976-1982, planeaba acciones que coadyuvaran a
incrementar la produccién con base en el aumento de la
productividad y la ampliacién de la frontera agricola.

Entre los programas instrumentados para aumentar la
produccién agricola en el pais para el sexenio 76-82,
(puestos en marcha por dependencias del Sector Central asi
como organismos descentralizados y empresas paraestatales),
entre los que se encontraban: El Banco Nacional de Crédito
Rural, la Productora Naciopal de Semillas, la Aseguradora
Nacional Agricola y Ganadera, la Comisién Nacional de
Fruticultura, Instituto Mexicano del Café, Tabacos Mexicanos
y la Comisién Nacional del Cacao.

"Los programas operativos eran los siguientes:

- Administracién

- Planeacion

- Coordinacién para el Desarrollo dé los Distritos

Agropecuarios

- Infraestructura para el Desarrollo Agricola

- Conservacién del Suelo y Agua

- Investigacién y Desarrollo Experimental

- Divulgacién

- Asistencia Técnica

- Sanidad Vegetal

— Produccidén y Transformacién Agricola

- Normalizacién y Certificacién

- Organizacién de los Productores
— Desarrollo de los Recursos l-Iumal{ms"87

87 SARH Memoria 1977-1982 Val, 11 p. 193
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t.as principales actividades gue sefialaban al Programa
de Administracién, consistian en establecer, apoyar, dirigir
y coordinar las peliticas del subsector agricola de acuerdo
con las politicas de caracter nacional establecidas para
este periodo de gobierno, asfi como administrar los recursos
humanos, fisicos y financieros asignados.

El Programa de Planeacién, planteaba la formulacidén de
planes de desarrolo y de produccién agricola, el control de
avance de las acciones en materia agricola, asi como 1la
evaluacidn de leos resultados.

El Programa de Coordinacién para el BDesarreollo de los
Distritos Agropecuarios, comprendia la operacién Y
conservacién normal de los distritos de riego y de los de
temporal.

Dentro del Programa de Infraestructura para el
Desarrolle Agricola, se contempld la conservacidn de los
Distritos de Riego asi como la construccién de pequefias
obras de riego complementario, drenaje, caminos, bodegas y
otras obras auxiliares para las dreas de temporal.

Por la importancia que 1la investigacién agricola
representa para el campo, en virtud de que genera tecnologia
para aumentar la productividad y la produccién agricola, s;a
mostrd gran interés en el Programa de Investigaciédn y
Desarrollo Experimental. Integrado en este programa,
actividades gue llevaran tembién a conservar y utilizar

racionalmente los recursos en el subsector agricola,



obteniendo los mejores resultados  posibles en la
produccién.

El Programa de Sanidad Vegetal se encontraba integrado
por actividades para prevenir y contolar las plagas Y
enfermedades que afectan a los cultivos y productos
agricolas., A su vez, se encontraba complementado por 1los
Programas de Transformacién Agricola y Normalizacién y
Certificacién, encargados el primero, de la produccién y
liberacién de insectos benéficos para el control biolégico
de las plagas y el segundo, del registro y certificacidn de
la calidad y empleo de los plaguicidas.

Finalmente el Programa de Organizacién de Productores
asi como el de Desarrollo de Recursos Humanos, tenfan una
gran relevancia, ya gQue eran la base para que se pudiesen
desarrollar las actividades de produccidén y comercializacion
de los productos del campo.

Los anteriores programas planeados e instrumentados por
el gobierno lopezportillista, trataron de ser reforzados a
patir de 1980, con 1la puesta en marcha del Sistema
Alimentario Mexicano, contemplado por el Plan Global de
Desarrcllo, como estrategia para conseguir la
autosuficiencia alimentaria, mediante 1la adopecidn d;
tecnologia que incrementaria la productividad y la
produccidn.

El gobierno de Lépez Portille también establecid
convenios para operar programas especificos gque brindaran

apoyo a los productores de temporal, éstos se 1llevaron a
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cabo - entre la Secretaria de Agricultua Yy "Recursos
Hidr&ulicos y entidades del sector paraestatal. Entre otros
fueron los siguientes:

a) convenio General de Coordinacién con el Banco
Nacional de Crédito Rural, Servicios Ejidales y la Promotora
Nacjonal de Granos Alimenticios.

b) convenio para el apoyo dé Programas Especificos de
Mecanizacién e Insumos Basicos, con el Banco Nacional de
Ccrédito Rural, la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera,
Fertilizantes Mexicanos Yy la Companiia Nacional de
Subsistencias Populares. ‘

c) Convenio para la Organizacién y Asistencia Técnica y
sus bases operativas, con el Banco Nacional de Crédito
Rural.

d) Convenio para la Perforacién, Equipamiento vy
Operacién de Pozos Profundos, con el Banco de Crédito Rural
y la Comisién Federal de Electric.:i.dad.

e} Convenio para la Distribucién de Semillas Mejoradas
y para la Seleccién y Tratamiento de Semillas Criollas con
la Productora Nacional de Semillas.

Ademds con Fertilizantes Mexicanos (FERTIMEX) se
establecié un grupo técnico permanente encargado de
coordinar a nivel central la programacién y distribucién de
fertilizantes y plaguicidas de acuerdo con las necesidades
de los distritos.

La planeacién de las acciones para incrementar 1la

productividad y la formulacién de los diversos convenios que
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las atan, Y «que fueron wmencionadas . en los parrafos
anteriores, se basaron en estudios fenoclimatolégicos y
fisiogrdficos llevados a cabo en los Distritos de Temporal,
para dar un uso adecuado y un correcto aprovechamiento de
la tierra.

La aplicacién de 1los anteriores estudios en las
diferentes regiones del pais, permitieron calcular la
potencialidad de cada una de estas y las expectativas de
productividad de diferentes cultivos, asi como la
delimitacién de las estrategias a seguir para obtener los
nés Sptimos resultados posibles.

Ademés se conformaron Fideicomises como el de Riesge
Compartido, al cual en 1981 se le encomendaron 3 programas @
el de Estimulos del Sistema Alimentario Mexicano, el de
Insumos ¥y Servicios Bidsicos y el de Riesgo Compartido.

El Programa de Estimulos del Sistema Alimentario
Mexicano tenia como objetivo primérdial, estimular el uso de
insumos estratégicos mediante la baja en los precios de
éstos y de 1los servicios, a fin de beneficiar a los
productores de temporal dedicados al cultivo de €frijol,
maiz, trigo y arroz; y a los de riego para que sembraran 20
hectéareas de maiz o de frijol, se les estimulé con 1la
reduccién del 75% en el precio de los fertilizantes vy
plaguicidas, la reduccién del 30% en el precio de las tasas
de interés, de los créditos de avio a 12% y la reduccién de

la prima normal del seguro agricola al 3%.
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’El Prégrama de Insumos es uno de los instrumentos que
as:e pretendié utilizar en el gobierno de Lépez Portillo, para
-llevar a cabo el cambio tecnolégico entre los productores de
lés zonas temporaleras con capacidad de respuesta
productiva. La encargada de poner en marcha este Programa
fue la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrauliceos
(SARH), distribuyendo oportunamente los insumos asi comeo
proporcionando los servicios técnicos de apoyo.

Por lo que respecta al Programa de Riesgo Compartido,.
éste surgié para fortalecer la alianza entre el Estade y los
productores de temporal dedicados al cultive de los granos
basicos, con 1la finalidad de minimizar los efectos del
riesgo tanto en el proceso de produccién como en el el de
comercializacién. El riesgo compartido garantizaba como
minimo a cada uno de los productores participantes, el pago.
de la utilidad que hubiese obtenide con el rendimiente medio
de su predio antes de que se instaurara el paquete
tecnoldgico.

Cada uno de los programas anteriormente sefalados,
fueron diseflados y planeados dando especial atencibtn a 1la
produccién de granos basicos y oleaginosas, mismos que se
consideraron como prioritarios dentro del Sistem;
Alimentario Mexicano.

Al respecto en el afio de 1980 se trazd como meta del
Sistema Alimentario Mexicanc (SAM), la autosuficiencia de
mafz y frijol para el afo de 1982, asi como la de trigo,

arroz, ajonjoli, cidrtamo, soya y sorgo para 198S.



Para lograr obtener la autosuficiencia de los
principales productos agricolas considerados para el SAM, en
los Distritos de Riego 1los esfuerzos realizados por el
gobierno de Lépez Portillo se orientaron al mejoramiento de
los niveles de tecnificacién para alcanzar productividad en
estas tierras.

Las principales acciones puestas en marcha durante
estos afios en los Distritos de Riego fueron la conservacién
y rehabilitacién de la infraestructura hidréulica,la
nivelacién de tierras, el rescate de suelos salinos y 1la

aplicacién de métodos avanzados de riego.88

En los Distritos de Temporal las acciones se orientaron

- Incrementar el rendimiento de las &reas gue ya se
encontraban abiertas al cultivo, de acuerdo con las
posibilidades de cada una.

Fue necesario para ello que se promoviese la provisién
tanto de insumos como de servicios a los agricultores que
habian carecido de éstos, basicamente obras de
infraestructura como : caminos de acceso, drenaje pluvial y
freadtico, bodegas de insumos y almacenes para regular el
flujo de sus cosechas vy facilitar el proceso de
comercializacién.

Simulténeamente se ampliaron servicios de investigacién

aplicada, divulgacién y asistencia técnica en general, y

88 [bid. p. 197
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apoyandose en forma decidida la distribucién de semillas,
fertilizantes y plaguicidas, producto de la vinculacién
entre las dependencias y entidades del sector piiblico
relacionadas con las actividades agricolas. Recordemos que
en este periodo de gobierno se dié gran importancia a
programas de reformas, que permitieran sacar al pais de los
graves problemas que enfrentaba al final de los afios setenta
entre ellas la reforma administrativa que buscaba entre
otros objetivos dar respuesta racional y eficiente a las
acciones gubernamentales en las principales actividades de
la economia nacional, como la agricultura, principal fuente
de obtencion de los alimentos de la sociedad civil.

Se consiguidé reincorporar al cultivo tierras gque se
consideraban como abandonadas o subaprovechadas, mediante la
previa construccién de obras de conservacién del suelo y
mejoras territoriales necesarias debido al deterioro sufrido

por la misma falta de aprovechamiento.

3.3.5 Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

El Sistema Alimentario Mexicano (SAM) fue la base de 1la
estrategia global en torne a la giraron todas las acciones
agricolas instrumentadas en el gobierno de José Lépez
portillo.

Con el SAM se buscaba dar un nuevo enfoque a la
politica agricola, apegadndose al patrédn de desarrollo

agroalimentario instaurado en los paises industrializados y



198

‘que " ‘habfa -sido seguido en los anteriores dobiernos

mexicanos.
YEn lugar de utilizar intensivamente
recursos en los dque se sustenta el
Desarrollo Agricola tradicional, como

capital (maquinaria, energia,
agroquimicos, etc.) y agua. El SaM
viabilizé la obtencién de la

autosuficiencia alimentaria al menor
costo posible entre el aprovechamiento
del potencial productivo de los
campesinos de temporal".®

Se buscé aprovechar el potencial productivo de los
campesinos dedicados al cultivo de las tierras de temporal,
trazando nuevos objetivos con 1la reorientacién de 1la
politica agricola come lo sehalaba el planteamiento
estratégico del SAM.

Antes de determinar las metas de consumo Yy la
definicién de la estrategia de produccién a seguir en el
pais con el Sistema Alimentario Mexicano, para su adecuada
formulacién se requirié previamente considerar la realidad
econémica y politica en que se encontraba al pais.

Este marco de referencia en el cual se conformé el SAM
se relacionaba con 1las condiciones internas del pais,
estableciendo gue este contaba con los recursos y medios
necesarios para impulsar el desarrcllo econémico y social
que permitirfia a la nacién ser autosuficiente en relacién al
mercade externco internacional en la cuestién alimentaria,

cuestiéon que en los dltimos afios habia reéultado

89 SARH Politica Agricola, “El Desarrollo Agropecuaria de Méxivo, Pasado y
Perspectivas™, Tomo X11,México 1982 p. 41
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insuficiente en su produccién y provocando graves niveles de
desnutricién de un namero importante de grupos sociales.

El SAM proponia para escapar de las presiones
originadas por el control oligopélico del mercado mundial de
alimentos, la autosuficiencia por la via de incorporar a los
productores rurales a los ©beneficios que brinda el
desarrollo econdmico y social. Para ello era necesario
entablar una articulacién racional de los sistemas tanto de
produccién como de comercializacién, promover agroindustrias
integradas con autodeterminacién tecnolégica y mejorar el
nivel nutricional de la poblacién.

A parte de recuperar la autosuficiencia alimentaria,
con el SAM se intentaba sustraer al pafis de la dependencia
creada por la importacién de alimentos con costos elevados,
y del control del comercio exterior de esos productos por
parte de ‘'unas cuantas empresas: las transnacionales.

Los wmedios establecidos por 1la politica agricola
lopezportillista, para alcanzar los objetivos del SAM
fueron:

- El1 fomento para incrementar la produccién de los
campesinos de tierras de temporal.

- La garantia de obtener un ingreso suficiente para
satisfacer las necesidades bdsicas de los campesinos de
temporail.

- Apoyo en alimentacién adecuada para la poblacién

rural.
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Sin embargo para que estas politicas y programas

instrumentadas por el gobierno. llegaran a cumplir sus

objetivos, el Estado propuso una alianza entre él y los
productores, de tal forma gue se compartiese el riesgo de 1la
produccidén de alimentos basicos.

Lo anterior, producto de las acciones emprendidas por
el gobierno de Lopez Portillo, para recuperar la
credibilidad y el «consenso de los diversos sectores
sociales, que participan en el desarrollo econdmico y social
del pais, y que se encontraban alejados del Estado, debkido a
los diversos y serios problemas internos dque enfrentaba la
nacién al término del gobierno de Luis Echeverria A.

Los apoyos otorgados por el Estado a través de la
alianza pactada con los campesinos productores de alimentos
bidsicos en las zonas de temporal, se encaminaban
principalmente a la extensién de créditos bancarios con
bajos intereses, sequros de produccién, descuentos en los
insumos, asistencia técnica y cientifica, etc.

Por su parte los campesinos debian respaldar la alianza
con el Estado, por medio de la organizacién para decidir y
controlar su propia produccidén; participar activamente en
los programas gubernamentales de apoyo y fomento a la'
agricultura; distribuir y comercializar , y administrar y
reinvertir sus excedentes.

El primer resultado del Programa denominado. SAM para
las cosechas del ciclo agricola primavera-verano 1980,

fueron de 23.3 millones de toneladas de los diez cultivos



basicos: maiz, frijol, arroz, sorgo, trigo, éjonjoli,
algodén, soya, cértamo y cebada. Asimismo se realizé una
ampliacién en la  cobertura del riesgo compértidn que
protegia un total de 384,300 hectdreas, para el ciclo
primavera-verano 1981, que en extensién fue 25 veces mayor
que la de 1980,

Sin embargo, a pesar de estos'resultados positivos para
la produccién agricola de temporal, el éxito no fue rotundo
debido a problemas de tipo climatoldgico y mis grave adGn, a
los cambios que se suscitaron al final del gobierno de José
Lopez Portille, ~ cuando la mayoria de las accipnes se
encontraban canalizados hacia un solo sector, el de 1los
energéticos, principalmente la industria petrolera, la cual
se convirtid en el eje y conductora de la economia nacional
a fines de los setentas y principios de los afios ochenta,

rezagando a las demds actividades econémicas nacionales.

3.3.6 Ley de Fomento Agricola.

La Ley de Fomento Agricola fue publicada en el Diario
oficial de la Federacién el 2 de enero de 1981. ’

Dicha ley fue expedida con el objeto de fomentar la
produccién agropecuaria y forestal para satisfacer las
necesidades nacionales y elevar las condiciones de vida en
el campo de acuerdoc a como se establecia en el Sistema

Alimentario Mexicano.



La Ley de Fomento se concekié como un instrumento
legal, que dio pauta a la introduccién formalmente de 1la
planeacién sectorial en el pais, como parte de los intentos
de reorganizar la vida econémica, social y politica del
gobierno de José Lépez Portillo. En consecuencia, la Ley de
Fomento Agropecuario (LFA) sefiald los objetivos, prioridades
y medidas juridicas destinadas a la ejecucién del Plan
Nacional, Agropecuario y Forestal, estableciendo como

prioridades béasicas:

" 1) La autosuficiencia alimentaria del pais;

2) La atencién de las necesidades de la industria y
la exportacién;

3) E1 mejoramiento de_las condiciones de vida y de
trabajo en el campo."

La aplicacién de la LFA fue conferida a la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, producto de la fusién
de dos antiguas dependencias del sector central en sexenios
anteriores: la Secretaria de Agricultura y Ganaderia y la
Secretaria de Recursos Hidraulicos. También jugaron un papel
muy importante en la puesta en marcha de la Ley de Fomento
Agricola, la Secretaria de la Reforma Agraria, la Secretaria

de Progrmacién y Presupuesto‘Jl que intervenia para hacerla
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compatible con el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario y

Forestal y el Plan Nacional de Desarrollo, en el marco del

90 fhid. . 46

91 Creada en 1976 por José Lopez Portillo, como lu conductora de las medidas
planificadas de su gobiemo en un intento por rescatar al pais de los graves problemas
yue enlrentaba a prinvipios de los aios 70,
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‘Sistema‘ Nacional de Planeacién y para autorizar con
oportunidad las asignaciones presupuestales de los programas
aprohados por el Ejecutivo Federal.

Por lo que respecta a los aspectos relativos al
comercio, la adquisicién de productos que tenian precios de
garantfa y a la transformacién industrial de productos, la
Ley otorgaba atribuciones a la Secretaria de Comercio, a 1la
de Patrimonio y Fomento Industrial y entidades del sector
paraestatal como la Compafifa Nacional de Subsistencias
Populares, con la participacién del Secretario Técnico del

Gabinete Agropecuario.??

conforme a lo sefialado la Ley de Fomento Agricola, el
Plan Nacional de Desarrolilo Agropecuario y Forestal deberia
considerar entre otras proposiciones: 1) los objetivos
sectoriales; 2) las metas especificas de produccién; 3) 1las
inversiones plblicags necesarias;4) la intervencién del
sector pGblico en materia de capacitacién, investigacién,

créditos, insumos, etc.9?

En cuanto a la formulacién e instrumentacién de los
planes estatales de desarrollo agropecuario y forestal la
LFA otorgd a la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidréulicos la funcién de asesorarlos en dichos trabajos.

Las Areas de accién y de politica definidas por la Ley

son las siguientes:

92 SARH, Memoria 1977..., Op.Cit. p. 199
93 SARH, Politica Agricola..., Op.Cit. p. 47




" -Organizacién de los productores rurales y precios de
garantia (art. 4)

- Capacitacidén (art.7)

- Delimitacién de areas productivas {(arts. 18-22)

- Insumos, financiamiento y planeacién participativa
(art.29)

= Integracién de las Unidades de produccién (art.32)

- Mecanizacién de las actividades agropecuarias (arts.
38-42)

= Redistribucién de la tierra (arts. 43-47)

- Creaciodén de Empleos (art. 44)

- Asistencia Técnica (Art. 58-62)

- Limitar el egcesivo fraccionamiento de la tierra
(arts.66-70)." 4

La expedicién de la Ley de Fomento Agricola por parte
del gobierno de JLP también buscd fortalecer la alianza
entre el Estado y el sector campesino, a fin de obtener su
consenso en las actividades a realizar por parte de este
mandatario. Con ella se'otorgé apoyos para la organizacién
de los productores campesinos, capacitacién, asistencia
técnica, sanidad wvegetal, fertilizacién, mecanizacién,
crédito, seguro agricola asi como otros servicios
indispensables para dar impulso y mejorar 1la productividad
en el campo dando particular atencién a las zonas de
temporal.

Asimismo, institucionaliza el riesgo compartido con 1la

204

creacidn, por decreto presidencial del 2 de marzo de 1981, °

el organismo piblico: Fideicomiso de Riesgo Compartido.
Entidad que se constituyd para asegurar el ingreso a los
campesinos cuando por motivos fuera de su control no se

alcanzaran los rendimientos de su trabajo.

94 Ibfd. p. 48
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Tanto el SAM como la Ley de Fomento Agricola y otras
leyes y preceptos legales, dejaron de manifiesto la politica
interventora del Estadp en la conduccién y regulacién del
desarrollo agropecuario asf como de otras actividades

prioritarias para la economia del pais en este sexenio.
3.3.7 Estimulos para e) Fomento al Sector Agricela.

Se crearon como un instrumento complementario que
coadyuvé mas ampliamente al logréd de la metas y objetivos en
materia agropecuaria planeadas durante el gobierno de Lépez
portillo, el 9 de Septiembre de 1981, por Decreto
Presidencial, a fin de fomentar y alentar las inversiones,
la organizacién y eficiencia productivas en el campo.

Los estimulos fiscales para fomentar la productividad
en el sector agropecuario, debian apoyar los siguientes
objetivos:

I. Impulso a la produccién y la eficiencia productiva
agricola y pecunaria.

II. Promocién de la modernizacién y capitalizacién del
sector aqropecuario'.

III. Mejoramiento en la utilizacién de los factores de
la produccién.

IV. Desarrollo de la organizacién de los productores

para fortalecer su capacidad productiva.®d

95 Véase Diario Oficial de la Federacidn 9 de septiembre de 1981.



Los estimulos fiscales debian ser otorgados por el
Gobierno Federal, mediante certificados de promocién fiscal,
en base a la inversién beneficiable llevada a cabo por el
productor y a la eficiencia productiva. Estos certificados
se podfian aplicar en el pago de impuestos federales o en el
de los créditos contratados con el Banco Nacional de Crédito
Rural o con alguna otra institucisn gque fomentara el crédito
para el desarrolloc agropecuario.

Algunas de las politicas y acciones delineadas. por el
Decreto de Estimulos para el fomento del Sector Agropecuario

de septiembre de 1981, son las siguientes:

- Establecimiento de 1los grupos de productores
agropecuarios con derecho a los estimules (art.2c.).

- Division de los tipos de cultivo, en basicos "A":
mafz, frijol, trigo y arroz y Basicos"B": ajonjoli, cartamo,
soya, palma de coco, yuca y SOrgo 1art.3)

- Organizacidén de los productores (art.8).

- Forma y requisitos para otorgar los créditos (arts.
11 y 12).

- Adquisiec

ién de maquinaria y equipo para elevar la
productividad en el campe (art.14).

- Obligaciones contraidas por los productores
beneficiados con los estimulos fiscales (arts.22 y 24).

Los objetivos trazados por 1los Estimulos para el

Fomento del Sector Agropecuario, fueron los siguientes:
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I. Impulsc a la produccién y la eficiencia productiva
agricola y pecuaria.

II. Promocidén de la modernizacién y capitalizacién del
sector agropecuario.

III. Mejoramiento en la utilizacidn de los factores de
la produccién.

IV. Desarrollo de la organizacién de 1los productores
para fortalecer su capacidad productiva.

V. Apoyo a la distribucién y comercializacién de los

productores agropecuarios por parte de los px:odu(:\:cn’:es.s'6

3.3.8 Politica de Crédito y Seguros.

A través de 1la Estrategia del Sistema Alimentario
Mexicano y de la Ley de Fomento Agropecuario, desde fines de
la década de los 60’s y principios de los afios ochenta, se
buscé brindar mayor apoyo a la produccién de los ejidatarios
Y pequefios productores de las areas de temporal, todo ello
sin realizarse grandes cambios substanciales en la base
institucional del sistema financiero agropecuario. Se
incrementaron los subsidios a los insumos agricolas y se
elevaron los precios de garantia de los productos agricolas
basicos, como por ejemplo : maiz y frijol.

En el periodo de 1976-1982 en relacién al crédito, se
rebajaron las tasas de interés, amplisndose para este fin la

politica de seguro y apoyando un nuevo tipo de organizacién
96 SARH. Memoria 19717... Op.Cit.p.110




de los productores del campo. Aparentemente esta politica
integral implicé un aumento en el Area cultivada en los afios
de 1980 y 1981, que no fue del todo exitosa, porque no todos
los cultives resultaron redituables, por diversos factores
adversos a los objetivos planeados para estos afos en
materia agricola.

sin embargo, a diferencia de periodos anteriores que
agrupan la totalidad de la década de 1los 70’s, el
financiamiento bancario en los afios de 1979 y 1980 registra
un aumento en el campo y casi se equilibra con el de otros
sectores de la economia, esta tendencia se debié a la puesta
en marcha de la estrategia del Sistema Alimentario Mexicano
(SAM) , que favorece al sector agricola. (Cuadro XII)

La participacién del financiamiento agropecuario en
relacién al Producto Internc Bruto (PIB) por sectores en
estos ahos de gobierno de José Lépez Portillo, mostrd un
crecimiento similar al resto de la economia. Lo cual fue
consecuencia de que una parte de la agricultura se
transformara mas comercial y requeria de una mayor cantidad
de financiamiento para la compra de insumos y de mano de

obra extrapredial. (CUADRO XIII)
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CUADRO XIIL

LA ECONOMIA AGROPECUARIA
{(mills. de pesos 1977)

PERIODO FINANCIAMIENTO PARTICIPACION INDICE 1946/48
mlls.pesos Sector agrope- 100%
Agrop. Total cuario Agrop. Total
1946-48 6.7 57.3 11.7 100 100
1964-66 37.0 303.0 12.2 552 529
1976-78 71.6 858.6 8.3 1,069 1,499
1979 78.9 1027.3 7.7 1,178 1,793
1980 90.0 108B3.0 8.3 1,343 1,890
Tasas de
Crecimiento

1946/48-64/66 10.0 9.7
1964/66-76/78 6.7 9.1
1979/80 14.0 5.4

FUENTE: Elaborado por PROCAP con datos oficiales de 1942 a
1972, Banco de México, Informe Anual, 1972 a 1980.



CUADRO XIIT

PRODUCTO INTERNO BRUTO

{mlls. de pesos)

FINANCIAMIENTO A SECTORES

Agropecuario
Resto
Total

PIB A PRECIOS DE MERCADO

Agropecuario
Resto
Total

PORCENTAJE DE FINANCIAMIENTO
DEL PIB

Agropecuario
Resto
Total

FUENTE: Elaborado por PROCAP con datos oficiales de:

1966, Banco de México 1976-1

1946-48 -

687
5,212
5,899

5,163
23,755
29,918

13
22
20

977.

- 1964-66

10,881
78,242
89,129

35,687
218,808
254,495

30

36
. - 35

1976~77

60,968
687,657
748,625

133,087
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1,318,892, .
1,451,949

En los primeros afios de la década de los sesentas, el

financiamiento hacia los insumos agricolas era de 1.95,pe§6$1

por peso de insumo utilizado,

relacién disminuye a 1.40 p

lado que, los agricultores

esos.

en los afios 1977-1980C esta

Lo que significaba por un

que no utilizaban el crédito
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bancario para la compra de insumos, compraran con fondos
propios o de los agentes de comercio, y por otro, que los
mismos clientes estaban usando una mayor proporcién de
insumos, incentives por la politica de subsidios

incrementada en la década de los setentas. (CUADRO XIV)

CUADRO X1V
MEXICO: RELACION ENTRE FINANCIAMIENTO
Y UBO
DE INSBUMOS AGROPECUARIOS
(mlls. de pesos)
AROS FINANCIAMIENTO INSUMOS RELACION
AGROPECUARIO ESTRATEGICOS FINANCIAMIENTO
INSUMOS
1960 5,812 2,976 195
1961 6,583 3,393 194
1962 7,361 3,395 184
1963 8,237 4,657 177
1964 9,318 5,594 167
1965 10,635 6,081 175
1966 12,689 6,809 186
1967 14,027 7,709 182
1968 15,356 . 8,615 178
1969 16,188 9,867 164
1970 17,695 11,462 154
1971 20,992 13,420 156
-'1972 231,688 14,567 163
1973 28,755 18,851 153
1974 37,289 25,314 147
1975 50,685 30,448 166
1976 51,078 36,669 139
1977 70,857 50,696 140
1978 89,226 63,135 141

FUENTE: Elaborado por PROCAP con datos oficiales de Banco de
México, Memoria SARH 1981.



212

3.3.9 co Nacionpal de Crédito Rural URAL) .

Esta institucién bancaria de propiedad gubernamental
fue la encargada de llevar a cabo acciones de financiamiento
en materia agropecuaria durante el gobierno de José Lépez
Portilleo. E1 Banco Nacional de Crédito Rural es instituido
en un intento por unificar la banca oficial agropecuaria,
con el objeto de obtener una mayor racionalidad y equidad en
la }:signacién de los créditos agricolas. Lo integraron los
antiguos Banco Nacional de Crédito Agricola, Banco de
Crédito Ejidal y Banco Nacional Agropecuario. En el momento
de su fundacidn se plantea la urgencia de reorientar 1la
politica agropecuaria gubernamental que en décadas
anteriores a las de los aifios setenta, contribuyé a polarizar
el desarrollo agricola en favor de las zonas y de 1los
productores con mayores recursos productivos y técnicos, por
lo que se considerd la necesidad de encaminar el desarrollo
en favor de las zonas marginales y los productores de

escasos recursos.%’

Durante el gobierno de Lopez Portillo, BANRURAL brindé
apoyo a los siguientes cultivos en orden de importancia: el-

maiz, trigo, sorgo, frijol, algodén y soya.

97 Resultados que no han sido del todo 6ptimos, en virtud de que Banrural a lo largo de
Su existencia, no contribuy a revertir la situacidn de abandono y miseria en que viven
la mayoria de los productores rurales, por los graves probl s de la insti
que impiden una actuacion acertada de este banco en ¢l fomenta de 1os proyectos
agricolas ¢n el pais.
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Las actividades de financiamiento del crédito oficial
al 4igual gque las del crédito privado han tendido a
concentrarse en ciertas regiones del pais (norte y
noroeste). En 1976 sélo seis estados tuvieron la aportacién
del 42% de los recursos otorgados por BANRURAL para
habilitar 1la produccién de ciertos cultivos, los estados
fueron: Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Durange, Zacatecas y
Michoacan, Yy en 1982 otros seis estados (los mismos desde
1976, con excepcién de Michoacén, sustituido por Chihuahua)
absorbieron el 44% de la superficie habilitada con crédito
rural. Sin embargo a pesar de los notables incrementos del
crédito oficial que pasaron de 18 millones de pesos en 1976
a mas de 100 millones de pesos en 1982 y, del apoyo
otorgado a un gran nGmero de ejidatarios y pequefios
propietarios minifundistas, el gobierno lopez-portillista no
alcanzé mis que a beneficiar con créditos al 40% de los
ejidatarios y como un 70% de los campesinos minfundistas. En
el caso concreto de Banrural, quizd una de las causas que
impidié tener una cobertura mayor para brindar créditos a un
mayor ndmerc de agricultores nacionales, fueron los bajos
indices de recuperacién con que opera la citada institucién
al tener cerca del 50% de sus saldos en cartera vencida, y
la incapacidad del banco para generar internamente recursos,
obligandole a recurrir peribédicamente a los apoyos
financieros del gobierno federal y a la contratacién de
deuda externa para hacer frente a sus necesidades y

obligaciones. Finalmente es importante sefialar el creciente



peso que tienen dentro del crédito agropecuario los
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financiamientos no bancarios otorgados por empresas

particulares a los productores directos. Esto debido a que
los productores de bajos recursos que no cuentan con acceso
al crédito institucional, reciben fundamentalmente
financiamiento de grandes empresas agroindustriales para
abastecerlos de insumos primarios due son parte esencial en
los procesos de transformacién industrial de sus productos.
El citado financiamiento al parecer ha tenido un incremento
brutal con el crecimiento de las empresas agroindustriales
extranjeras, en la medida gque el financiamiento a 1los
productores agropecuarios les garantiza la obtencidn regular
de insumos para su produccién y comercializacién, a costos
muy por debajo de los reales en el mercado nacional.

3.3.10 Fideicomisos de fomento agricola dependientes_del
Banco de México (FIRA).

El FIRA es un conjunte de Fideicomisos de apoyo
agricola integrado por: Fondo de Garantia y Fomento para la
Agricultura, Ganaderfa y Avicultura (FONDD); Fondo Especial
para Financiamientos Agropecuarios (FEFA) y Fondo Especial
de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios
(FEGA) .

El objetivo fundamental de estos fideicomisos desde su
creacidén (1954) fue el de brindar apoyo con asistencia

técnica y lineas de redescuento al sistema bancario brivado

del pais, con el propésito de estimular la participacién de
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éste en las actividades agropecuarias para que a su vez
proporcione a los productores agropecuarios la experiencia
obtenida en materia de crédito rural, que contribuya a
incrementar y mejorar la produccién, asi como posibilitar al

establecimiento de industrias agx:opet:uar:i.as.98

El FIRA increment& sus activades en forma continua y
constante, caracterizandose por mostrar un interés
preferente hacia las actividades pecuarias y
agroindustriales, por incrementar el peso de los créditos
refaccionarios dentro de la estructura crediticia y
estimular las actividades de la banca privada nacional y
extranjera en el campo. Se transformd en una institucién que
forma parte de los instrumentos bancarios privados para
actuar en el sector agropecuario y que se concentréd
alrededor de los sectores de agricultores y ganaderos
organizados empresarialmente. Durante los aflos de gobierno
de José Loépez Portilleo, el FIRA aumentd los recursos
destinados al descuento de 1los créditos de avio y los
descuentos a créditos refaccionarios. En 1978 el total de
créditos descontados a los créditos refaccionarios fue del
43% y para los créditos de avio 57%. Durante 1981 se‘
presentd una tendencia al incremento mAs acelerado de los
créditos de avio gque pasaron de 56.2% al 65.2%

La concentracién de las operaciones del FIRA a finales

de los afios setenta y principios de los ochentas, se suscité

98 Romero Polanco, Emilio; Op.Cit. p. 94
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en 1los estados de Sonora, Sinaloa y Baja California,
reveldndose con ello el interés del citade fideicomiso por
las Areas mas rentables del sector agropecuario en el pais.

Las fuentes internas de 1los recursos consideradas
dentre del FIRA provenian de aportaciones del Gobierno
Federal, de los recursos captados por el Banco de México,
asi por los bancos y financieras nacionales. Ademads el FIRA
se encontraba apoyado por fondos extranjeros para.llevar a
cabo sus operaciones en el sector agropecuario, provenientes
del Banco Interamericanc del Desarrollo (BID) que en el
sexenio de Lépez Portillo dedicé 34.8% de sus préstamos a la

agricultura, y por el Banco Mundial.

3.3.11 Asequradora Nacional Agricola y Ganadera.

Otro de los organismos importantes para brindar apoyo a
las actividades agropecuarias dentro del sexenio de José
Lépez Portilleo, fue 1la Aseguradora Nacional Agricola vy
Ganadera (ANAGSA), institucién que pertenece al régimen de
Seguridad Social. Su objetivo consistia en hacer efectivo el
seguro a los sectores marginales, por 1o cual el Estado
Mexicano aporta parte de las primas. En el afio de 1981, se"
modificé la Ley de Seguro Agricola Integral y Ganadero,
mediante una nueva Ley la del Seguro Agropecuario y de Vida
Campesino, con lo cual se amplié la cobertura de la citada

institucién en el campo.
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La programacién del seguro agricola no solo era
responsabilidad de ANAGSA, sino una labor conjunta entre
diversos organismos e instituciones oficiales y privadas
involucradas en 1la 'produccién agropecuaria. Asi en’ el
gobierno de Lépez Portillo, se determinan las necesidades de
seguro agricola tanto de las tierras de rieqo como de las de
temporal, gue se consclidaban ‘a nivel del Estado Y
posteriormente se estudiaban los factores fisicos,
biclégicos Y econémicos que se consideraban en 1la
elaboracién del programa de cada clclo agricola. Ello
implicaba realizar una revisién tanto de las coberturas y
actividades a proteger como de otras consideraciones de
naturaleza financiera. La instrumentacidn de esta politica
agricola se discutié a nivel de Gabinete Agropecuario.

Los recursos financieros de ANAGSA se obtenian de las
primas de los asegurados y del subsidio del gobierno
federal.

Por otro 1lado, cuando por ciertas circunstancias
dificiles de preveer se presentaban pérdidas, el gobierno
actuaba con  recursos para que la ANAGSA cumpliese
satisfactoriamente sus obligaciones con 1los agricultores,
estableciendo un fondo de reserva para cada ciclo agricola.
Esta politica de subsidios establecida por el gobierno de
José Loépez Portillo para el sector agricola, fue producto de
lineamientos trazados en materia econdémica desde el

principio de este sexenio, como parte de. la consecucién de



un objetivo claramente delineado: la produccién de avliment':os
basicos y necesarios para la sociedad civil.

Los principales rubros del sector agricola que cubria
ANAGSA, eran los cultivos de maiz, frijol, sorgo, algoddn,
arroz, cirtamo, garbanzo Yy papa (CUADRO XV A, B y C). E1
seguro garantizaba a los productores del campoe la
recuperacién hasta de un 70% de las inversiones y costos
directos, amplidndose después de los costos totales sin que
por ello se redujecen las utilidades en sexenios como el de
Luis Echeverria Alvarez.

Sin embargo, durante el gobierno de Lépez Portillo, el
concepto de riesgo compartido no era tan amplio como el
seguro. 56lo se restringia a los campesinos gue cultivaban
tierras de temporal y en el caso especifico de los cultivos
bdsicos, cuando los productores hubiesen suscrito contratos
para mejorar tecnolégicamente su produccién, incorporaba las
utilidades que se dejaban de 'percibir dentro de las
recuperaciones.

La Ley de Seguro Agricola establecia una serie de
normas sobre la especie y el tipo de cultivos gue se podian
asegurar. Dentro de é&stas, una de las nmas importanvt:gs
sefialaba que el cultivo debia ser desarrocllado en zonas de
dificil acceso y sin riesgo inminentes gque las siembras se
efectuaran dentro de las fechas determinadas por 1la

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, y que los
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CUADRO XV-A

MEXICO: PARTICIPACION DE LA 'SBUPERFICIE ASEGURADA
EN LAS COBECHAS DE LOS PRINCIPALES CULTIVOS
(Miles. hectédreas)

1964
PRODUCTOS TOTAL RIEGO TEMPORAL
Maiz Asegurado 545 109 486
Cosechado 7,491 - -
Trigo Asegurado 221 214 7
Cosechado 838 - -
Frijol Asegurado 105 17 88
Cosechado 2,056 ind -
Arroz Asegurado 11 8 3
Cosechado 146 - . -
Cértamo Asegurado 6 5 SRR 1
Cosechado 43 .- X L e
Algodén Asegurado 249 153 .07 1 96
Cosechado 857 - e e
Soya Asegurado - - e
Cosechado - -
Sorgo Asegurado 98 58 - .40 -
Cosechado 279 - =
Ajonjoli Asegurado . 30 1 29
Cosechado 261 - =
Total Asegurado 1,265 565 700
Cosechado 11,999 - -
% Aseg. total cosechado 11 - -
% Aseqg. riego y temporal 100 45 55

FUENTE: Memoria SARH 1981, elaborado con datos
Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A. ANAGSA.



CUADRO XV

MEX

PRODUCTOS

Maiz

Trigo

Frijol

Arroz

Cartamo

Algoddn

Soya

sorgo

Ajojoll

Total

~B

ICO: PARTICIPACION DE LA SUPERFICIE ASEGURADA
EN LAS COSECHAS DE LOS PRINCIPALEE CULTIVOS

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asequrado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

TOTAL

473
7,441

198
886

112
1,748

39
154

60
248

229
441

12
112

260
981

49
274

1,432
12,285

% Aseg. total cosechado 12
% Aseg. riego y temporal 100

FUENTE:

Memoria

SARH

1981,

{(Miles de hect&reas)
1970

RIEGO

elaborado

TEMPORAL

386

datos

Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A. ANAGSA

de
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CUADRO XV-C

MEXICO:

PARTICIPACION DE LA SUPERFICIE ASEGURADA

EN LAS COBECHAS DE LOS PRINCIPALES CULTIVOS

PRODUCTO

Maiz

Arroz
Cartamo
Algodén
Soya
Sorgo
Ajonjoli
Total

% Asegq.
% Aseg.

FUENTE:

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
cosechado

Asegurado
Ccosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
cosechado

Asegurado
Cosechado

Asegurado
Cosechado

total cosechado
riego y temporal 100

Memoria

SARH

TOTAL

1,148
7,470

349
709

367
1,631

65
180

151
404

172
420

140
314

543
1,413

65
205

3,000
12,746

24

1981,

elaborado con

{(Miles de hectdreas)

1977
RIEGO TEMPORAL
187 - 961
3zo 25
25 342
49 . 1s
a4 , 67
142 28
a0 60

200 348
6 59
1,092 1,908
3s 64

datos

Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A. ANAGSA.

de
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cultivos no fuesen experimentales de tal manera due los
costos fueran superiores a los rendimientos esperados.

No .obstante, el total de los productores beneficiados
con los subsidios otorgados por el Estado en el periodo 76-
82, fue limitado, aun si se les comparaba con los que
recibian el crédito oficial. De ellos sélo 63% se asegurd en
1977 con una superficie gque representaba el 78% de la total
acreditada. Tales dates indicaban que la banca oficial
pbeneficié a un mayor nuimero de agricultores gque contaban. con
una mayor superficie para el cultivo,

Asi el Seguro Agricocla se convirtié en un elemento de
garantia para el sistema bancario al ser obligatoria su
contratacién para los clientes de la banca oficial. Este
requisito significé en la practica, que la politica . de
sequrc fuese un complemento de la de crédito y una garantia
para las instituciones bancarias que les implicé disminuir
sus carteras. Por su caracter de‘ seguridad social ANAGSA:
pudo recibir subsidios estatales, lo que implicé en dltimo. .
término sea el presupuesto fiscal el que termine financiando
la cartera incobrable de la banca oficial; constituyéndose
de esta manera un subsidio indirecto a los beneficiarios del

crédito. ) s

3.3.12 Evaluacién del Crédito Agricola. b

En este periodo de .gobierno (1976-1982), ..con 1a'-",

instrumentacién de la estrategia del Sistema Alimentario- .,
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Mexicano 'y de la Ley de Fomento Agropecuario, implicd la
elevacién de los precios tanto del mafiz como del frijol, el
incremento de los subsidios para insumos, de intereses
preferenciales, provocando que en 1981 los montes de crédito
otorgados'subieran apreciablemente, con lo cual se hizo mis
estrecha la relacién entre los estimulos a la producecién y
la demanda de crédito. Adoptando el crédito un cardcter de
apoyo a una politica que favorecia una mayor rentabilidad de
la agricultura.

En el afic de 1981 el Sistema Banrural, representé
aproximadamente la mitad del crédito otorgade a la
agricultura, atendiendo al 60% de los ejidatarios y a un
nimero importante de pequefios productores, que en total
abarcaban alrededor de 4 millones de hectareas, esto es el
20% del A4rea cultivada. A esto habria gue agregar los
atendidos por la banca privada, que operaba a través del
FIRA, la agroindustria y 1los sistemas de comercializacién,
principalmente la azucarera, cafetalera y otras.

Por tanto, el financiamiento dedicado al sector
equivaldria aproximadamente alrededor de 50% del PIB, lo due
significdé que dentro del esquema de desarrollo planteadoc a
partir de los cincuentas, no se puede sefialar a la politic;
crediticia como una 1limitante al crecimiento de 1la
producciédn, por el contrario, es de los factores que
estimularon a la agricultura empresarial y parte de 1la
tradicional. No obstante, como todo el esquema de desarrollo

agropecuario margina indirectamente al grupo de menores



ingresos, que no tuvo una accién promotora oficial
especifica gque favorecia su organizacién y creara sistemas
productives y de comercializacién viables, este grupo ha
debido seguir tratando con el acopiador 1local, gue 1lo
explota mediante el abastecimiento de subsistencia, crédito
informal y compra de cosechas.

3.2.13 Consideraciones finales del sexenio 1976-1983.

El ascenso al poder de José Loépez Portillo se
caracterizd por tres elementos de indudable trascendencia; a
saber, la crisis econdmica, la crisis politica y la pérdida
de la legitimidad del gobierno.

Ante tales circunstancias, la nueva administracién se
propugnd por una serie de alternativas muy concretas, gque
permitirian al pais salir de los graves problemas en los que
se encontraba sumergido.

En el plano econdmico 1la pauta a seguir fue 1la
produccién petrolera, que con la aportacién de ingresos gue
generdé al inicio de la gestién 1976-82, permitié a José
Lépez Portillo y su gobierno, la puesta en marcha de una
estrategia econémica encaminada a consolidar el poder del
Estado.

En lo politico se proyectd readecuar el sistema en su
conjunto, partiendo de nuevas politicas racionales vy
modernas que extendieron los midrgenes de participacién
ciudadana desde varios tipos de corrientes ideolégicas.

Ssiendo la -reforma politica- el medio de acceso de las
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minorias a intervenir en la vida politica, dentro de una
sociedad plural y democrédtica.

Por Gltimo para restaurar la legitimidad gubernamental,
se buscé y se logré un acercamiento con casi todos los
grupos nacionales y extranjeros que durante el gobierno de
L. Echeverria se enfrentaron al Estado.

Confianza, petréleo, crecimiento, inversién, empleo,
una politica exterior activa y una indudable rectoria
estatal, fueron los elementos gque permitieron a Ldpez
Portillo mantener cierta funcionalidad en el sistema.

Al realizar un balance de este sexenio, se debe sefialar
que se sucedieron acciones que influyeron en el desarrollo
interno del pais. De la época de auge permanecieron el
fortalecimiento de 1la planta industrial,la modernizacién
politica y la racionalizacién administrativa. 99

Es decir, ‘la administracién 1976-1982 se caracterizé
por los contrastes. Se llevaron a cabo acciones para acabar
con la corrupcién y moralizar la administracién pGblica, asi
come para alcanzar una recuperacién econémica, elevar los
niveles de ahorro y al final del sexenio medidas de
racionalidad y austeridad dentro del presupuesto de egresos
de la federacién.

Una vez superada la critica situacidén por la que a
travesaba el pais en 1976, sSe encaminaron todos los
esfuerzos hacia el crecimiento econdmico de tal forma que se

incrementaran los niveles de empleo, con lo cual se

99 Mitdn Lince, Ross Ma. y Pérez, Germdn; Op. Cit. p.180



fortaleci6 el mercado interno y la industria, convirtiendo
al pais en el cuarto lugar mundial de crecimiento entre 1977
y 1981.

En materia agraria el lopezportillismo intenté dar por
terminado el reparto de tierras canjéndolo por una politica
que pregonaba la productividad en primera instancia. A lo
largo del sexenio se plantd que el problema no era la
tenencia de la tierra, sino la productividad de ella. Ante
la caida en los indices de la produccidn agropecuaria gque se
tradujo en la pérdida de la autosuficiencia alimentaria, el
objetivo era incrementar la produccidn aungue el reparto
agrario se guedara rezagado, por le cual no importaba para
quién se producfia, sino producir; la "Alianza para la
Produccién® solucionaba asi, todos los problemas y
reconciliaba a los contrarios para integrarse a la unidad
nacional.

La polfitica del campo instrumentada y disefada por el
gobierno de Lopez Portillo, se configurdé a partir de 1las
cuestiones contradicterias en apariencia y complementarias
en el fondo: una ley y una estrategia. La primera es la Ley
de Fomento Agropecuario gque sefialaba como objetivo el lograr
la eficiencia agropecuaria, sacrificando 1lo0s principios
agrarios concebidos en la Constitucién de 1917. En ella se
sustentaba juridicamente la posibilidad de crear unidades
productivas en tierras ejidales y comunales, con el
financiamiento del capital privado, contradiciendo la ley

Federal de la Reforma Agraria; facilitando la movilidad de
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tierras que se consideraban como ociosas, permitiendo su
transferencia al usufructo de los capitales privados Yy
dejando a la interpretacién de terceros la declaracién de
ociosidad para casos de tierras wuy discutibles, que
perjudicaban ‘a los ejidatarios pobres. Por Gltimo, se
otorgaron facilidades a los ganaderos para dedicar parte de
sus tierras a la produccién agricola, tendiendo a facilitar
la conservacién de los latifundios.

El Sistema Alimentario Mexicano {SAM)} , fue una
estrategia que partia de la alianza compartida entre el
Estado y los campesinos, se proyectd con el fin de dar apoyo
a las zonas temporaleras dedicadas al cultivo de granos
bésicos,se aumentaron los precios de garantia,se desarrolld
la infraestructura en el campo e incrementd el uso de
fertilizantes, se aumentd el crédito, se elaboré una canasta
basica de alimentos, se puso en funcionamiento un mayor
nimero de tiendas de la CONASUPO, y se aumentaron las
condiciones para que el productor obtuviera un excedente.

El SAM devolvié el apoyo Yy la confianza dé los
campesinos al gobierno de Lépez Portille por un buen tiempo.
Sin embargo, lo gque parecia una medida en favor de lo;
campesinos se subordindé a la Ley de Fomento Agropecuario,
como un apéndice que buscaba una mayor corporativizacién del
campesinado, ya gue garantizaba la fuerza de trabajo para
las wunidades productivas capitalizadas creadas por 1la
mencionada ley; limitando que se organizaran grupos

campesinos independientes, pretendia substituir la lucha por



228

campesinos independientes, pretendia suSstituir la lucha por
la tierra, por la eficiencia en la produccién y aumentaba
las ya complicadas redes de la burocracia. Los limites del
SAM tuvieron su origen en la lucha entre intereses opuestos,

en las politicas internas, la corrupcién, el espontaneismo,

el arribismo, el poder de 1los caciques lcocales , 1la
desconfianza popular Y en los tardados tramites
burocraticos.

La produccién nacional de granos basicos durante estos
afios, disminuyd de 27.2 millones de toneladas cosechadas en
1981 a 24.4 millones de ton. en 1987. Por ejemplo, 1la
produccién de maiz que pasa de 14.7 millones de ton.
cosechadas en 1981 a 11.4 millones de ton. en 1987, y la
produccién de frijol baja durante el mismo periodo de 1.4 a
1.0 millones de toneladas.

Algunas de 1las 3Jjustificaciones utilizadas por el
gobierno para explicar el aumento en la dependencia hacia el
exterior de granos basicos, fueron la sequia que se presentd
en la mayor parte del pais durante 1983, due provocd la
caida en la produccién de los b&sicos. En 1981 a pesar de
que se considerd cosecha récord a la obtenida en el Estado
de Tamaulipas, noc se satisfizo la demanda interna de los
granos debido a que en la entidad no exitian graneros
disponibles para almacenarlos, lo gque condujo a dque los
agricultores amontonaran el producto al descubierto, lo cual

contribuyé a su descomposicién.
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En el dGltimo afio de gobierno de este sexenio, las
contradicciones acumuladas afloraron, desarrolléandose la més
aguda crisis vivida por el pals, por lo menos en las Gltimas
cuatro décadas. Un hecho que no puede dejar de mencionarse,
es la coyuntura internacional gue torné el futuro de México
mis incierto: la baja en los precios del petrdleo, el azficar
y la plata; el aumento de la deu&a externa, que colocd al
pais entre los primeros lugares de los paises endeudados, ya
que la mayoria de los recursos se encontraban canalizados
hacia la industria petrolera. Las ganancias globales
comenzaron a bajar, por lo que se redujo el presupuesto, la
capacidad de contratacién laboral, el declive en el consumo
de bienes muebles y materiales, que implicé una reduccién en
la demanda gque afecté a 1los productores. Los precios
aumentaron, siendo los sectores medios y proletarios guienes
més lo resintieron al reducir su capacidad de consumo, y los
salarios se congelaron. '

Para agravar aGn mas la situacién de 1la economia
nacional en 1982, dos factores intervinieron: decisivamente
ante la inminente devaluacién de la moneda; la fuga de
capitales principalmente en délares, gque condujo a la
pérdida en- divisas y a la falta de capacidad para realizar
importanciones y los pagos en el mercado mundial; y 1la
especulacidén bancaria en un mercado libre como el gque se
tenia, que provocé el abuso en el intercambio de la divisa,

creando grandes fortunas en el exterior.



Asf ante tales circunstancias, la confianza y la
legitimidad en el Estado Mexicano se velvid a perder, por un
lado 1a iniciativa privada demandaba la entrega de las
empresas paraestatales al mercado libre; y por el otro, los
partidos y los grupos sociales se propugnaban por 1la
renuncia del Presidente en turne, quien finalmente en el
dltimo informe de gobierno, retomé los principios Qe 1la
revolucion, anunciando la nacionalizacién de la banca y el
control de cambios, con lo cual aglutiné a los sectores
progresistas y fuerzas populares en su torno, con lo que
defendio un poco su imagen y volcé el caricter de
antipopular y proempresarial gque caracterizé su gobierno
desde los inicios, heredando a su sucesor la carga de la
grave crisis, la inquietud de los trabajadores y 1a

desconfianza e indignacién de las cupulas empresariales.
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CAPITULO IV
LA NUEVA POLITICA ECONOMICA ¥ EL SECTOR AGRICOLA
1983-1988.

4.1 ANTECEDENTES: MIGUEL DE LA MADRID HURTADO. POLITICA
AGRICOLA.

Al asumir la presidencia de la Replblica, a partir de
diciembre de 1982, Miguel de la Madrid establecié como su
objetivo fundamental lograr la transformacién estructural de
un sistema econémico que acababa de mostrar su inviabilidad
histérica ante l1la gran depresién en la que se encontraba
inserto el pais. Para el nuevo gobierno resultaba
indispensable, el subordinar 1la compleja problemética
pelitica al logro de la meta prio;itaria: la transformacién
del modelo econdmico mediante su apertura y reacomodo
respecto de las fuerzas econémicas externas.

Las principales problemiticas con que Miguel de la
Madrid recibié al pals fueron las siguientes:

- Inflacién de casi el cien porciento.
béficit sin precedente del sector piblico,

- Carencia de ahorro para financiar su propia
inversion.

- Rezaqos en las tarifas y los precios pablicos.



232

- Debilitamiento en la dinémica ‘de ios sectores
productives

- crecimiento cero.!®

La alternativa para enfrentar y contener tales impactos
de la crisis conyuntural por la que atravesaba la nacién, la
configuré el Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988,
instrumentado por el gobierno de Miguel de la Madrid, como
el proyecto econdmico a seguir:

" Mediante la estrategia del Plan se propone hacer
frente a los grandes retos del pais(....). El desafio actual
y de los préximos afios consiste en recuperar, a partir de
severas restriccicnes internas y externas, la capacidad de
crecimiento del pais (...). Ello hace necesario plantear
una estrategia que concilie el combate a la crisis con la’
reorientacién de la econcmia, dgue permita superar las
dificultades presentes y abrir la salida del pafis a una
sociedad mas iqualitaria. Por ello, la estrategia econémica
y social propuesta en el Plan se centra en torno a dos
lineas fundamentales de acecién (...): Una reordenacién
econémica y otra de cambio estructurali".?!

Las premisas del proyecto ~resumidas como un propdsito
de "cambio estructural"- pueden abreviarse en dos profundas
sustituciones: la del modelo competitivo orientado hacia

"afuera"; y la del Estado "Benefactor o Interventor":

100 Uvalle Bcrrunas Rn.ardo “La Administracidn Piblica en ¢l Cambio Estructural®,
s i dministgstivo No. 14, Cnh-.uo Nacional de Ciencias
Politicas y Administracidn Publica A.C. , Méxica 1985 p,

101 Secretaria de Ia Presidencia, Plan N.lunn.nl de Dcmrmllo {1983-1988), Mdxicu 1983
114




Keynesiano, por un Estado meramente "rector", superavitario
y restringido a sus tareas bisicas para estimular mis gue
encabezar las energias y las iniciativas de la sociedad. Lo
cual implicaba llevar a cabo una reordenacidn de 1la
sociedad, empezando por su sistema econémico hasta alcanzar
los ambitos politico, social y cultural.

La reordenacidén econémica constituia la estrategia para
enfrentar la crisis y 1la inflacién, considerando acciones
que pueden agruparse en dos tipos: las primeras relacionadas
con la austeridad, la disciplina, honestidad y mayor
productividad en el gasto pGblico; las segundas, vinculadas
a la reestructuracién de la Administracidén PGblica y 1la
reordenacién de las prioridades del gasto y la inversién
piblica.

Por su parte, el denominado cambio estructural, se
orientaba a iniciar transformaciones de fondo en el aparato
productivo y distributive, y en los mecanismos _de
participaciébn social dentro de éste, a fin de superar las
insuficiencias y desequilibrios fundamentales de la

estructura econdmica. Es decir, el cambio estructural era
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una estrategia encaminada a reorganizar con sentido de

productividad y eficiencia, la vida de. la sociedad y el
Estado. 102 Expresaba transformaciones gue tomarian tiempo
en materializarse, inscritas en el Plan Nacional de
Desarrollo, y cuyo proceso aln continda con el actual

régimen, el de Carlos Salinas de Gortari mediante una nueva

102 Uvalle Berrones, Ricardo: Op. Cit. p. 17
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connotacién, - para la sustentacién del meodelo econsmico
adoptado a partir de 1982, y que se denomina con el término
de Modernizacién Econémica (1989 - 1994).

El cambioc estructural del Plan Nacional de Desarrollo
1983 - 1988 se basaba en seis orientaciones generales:

1,- Dar ©prioridad a los aspectos sociales vy
redistributivos del crecimiento. 7

2.- Reorientar y modernizar el aparato productivo y
distributive.

3.~ Descentralizar en el territorio las actividades
productivas, los intercambios y el bienestar secial.

4,~- Adecuar las modalidades de financiamiento a las
prioridades del desarrolle nacional.

5.- Presentar, movilizar y proyectar el potencial de
desarrollo nacional.

6.~ Fortalecer la rectoria del Estado, estimular al
sector empresarial e impulsar al séctor social.l0?

Dentro del nuevo proyecte que se instrumentaba y
gestaba por parte del gobierno delamadrista, resultd
necesario e indispensable redefinir el papel que el Estado
venia desempefiando dentro de 1la economia, asi como 1la
importancia que jugaria el sector privade y el comercio
internacional en el desarrollo del modelo econdmico del
pais.

El cambio estructural implicaba por tanto, una

disminucién de la participacién del Estade dentro de 1la

103 Secretarfu de la Presidencis, Plan Nucjonal de Desarrolle 1983-1988, Op. Cit. p. 19



economia, adoptando el papel de rector del desarrollo. Los
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medios que articulaban la orientacidén hacia el cambi’ov

estructural eran los sigujentes:
" a) Reformas a.los Articulos 250. y 260. de la Constitucién
de '1917; b) Establecimiente del Sistema Nacional de
Plancacién Democratica; o) Delimitacién de las Areas
éstratégicas y prioritarias; d) Adoptacién del Sistema de
Control y Evaluacién; e) Impulso a 1la descentralizacién
politica; f) Reestructuracién del Sector Descentralizado; g)
Institucionalizacidn del Programa de Simplificacidn
Administrativa y h} La Reconversioén Industrial. 04

Asi el gobierno de Miguel de la Madrid, se concibid
como un régimen democritico de economia mixta, en el cual
correspondia precisémente al Estado, en el marco de Derecho,
dirigir y conducir el desarrollo de acuerdo a 1las
aspiracianes y objetivos de la sociedad. Quedando respaldado
juridicamente con 1las reformas p‘ropuestas al cCongreso en
1982, de los Articules 250., 260., 270. y 2B0. donde se
establecieron tante los alcances de la Rectoria Econémica
del Estado y de la Economfia Mixta, como la instrumentacién
del Sistema Nacional de Planeacién bDemocrdtica y 1la
delimitacidén de las Areas estratégicas y prioritarias de 1la

economia Nacional.

104 Uville Berrones, Ricardo; Op. Cit. p. 19
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4.1.1 Rectoria Econémica del Estado.

Por medio de la Rectoria Econdémica del Estado se
reconoce la importancia de que este ente polftico sea el
encargado de resguardar los comportamientos de la economia,
de tal forma gue los beneficios de su auge se extiendan a
toda la sociedad civil, asequrando con ello su progreso y
desarrollo, respetando la esfera de actividad tanto del
sector privado como del social. Lo cgal se afirma en el
Art. 250. Constitucional gue a la letra dice:

" Corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional para garantizar
que este sea integral, gue fortalezca la
soberania de la Nacidén y su régimen
democratico y que, mediante el fomento
del crecimiento econémico ¥y el empleo y
una mds justa distribucién del ingreso y
la riqueza, permita el pleno ejercicio
de la libertad y la dignidad de 1los
individuos, grupos y clases scciales,
cuyo desarrollosy seguridad protege la

Constitucién®.
4.1.2 Sistema Nacional de Planeacidn_ Democritica

El gran peso de la planeacién econdmica como
instrumento que permitiria establecer y delinear estrategias
y tacticas al gobierno de Miguel de la Madrid para orientar
sus acciones y la de los particulares, fue reconocida por

éste ya que le permitirfa, de esta manera, amortiguar los

105 De la Madrid Hurlado, Miguel, Ef Marco Eegislativa para ¢l Cambjo Tomo 2.
Presidencia de 12 Repuhlica, Méxica 1982 p. 18




desdrdeneas Yy desajustes sufridos por la economia,
priorizando las. necesidades, asi como el recuento de los
recursos que se tienen para cubrirlas, y las peoliticas de
accién para la consecucién eficiente y eficaz de los
ocbjetivos.

En el Art. 260. Constitucional, se encuentra contenido
el Sistema Nacional de Planeacidén Democréatica:

WEl Estado organizard un sistema de
planeaci6én democratica del desarrello
nacional que imprima sélidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de
la economia para la independencia y 1la
democratizacidn palit%ﬁa, social Yy
cultural de la nacién".!

La Planeacién Democratica estimula ademas, la
participacién més activa de los sectores social y privado en
la formulacién del Plan Nacional de Desarrocllo, gque conforma
el proyecto de vida gue se pretende alcanzar por la sociedad
mexicana. De ahi que se realizaran acciones como la de
reordenacién de las empresas estatales por parte del
gobierno de Miguel de 1la Madrid, a fin de obtener un

equilibrioc entre las actividades del Estado y la de 1los

particulares.
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El Sistema Nacional de Planeacidén Democratica toma vida

en el Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988, ya que ahi es
donde se ponen de manifiesto los medios y acciones a seguir

para alcanzar el desarrollc como nacién:

106 Secretarii de Pragramacion y Presupuesto, Compilacion Qurdica, Disposiciones
Generales, Ménico 1985 p. 13
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#gl Plan se inscribe en los marcos
de  la descentralizacién de 1la vida
nacional. Confiere especial atencién a
los programas sectoriales y regionales
para reanimar potencias vy capaciqades
antafio marcadas para la concentracién y
acumulacién de recursos y decisiones.

Reitera 1a importancia de 1la
participacién concertada de 1la soc%edad
con los grupos y clases sociales". !0

4.1.3 Areas Estratédgjcas y Erioritarias.

La importancia que representd el cambio estructural
para la economia mexicana, hizo necesario llevar a cabo una
diferenciacién entre las actividades econdmicas que
desempefia el Estado: lo estratégico y lo prioritario.

Dentro de lo estratégico se consideran las A&reas
sustanciales al modo de ser del Estado, que lo alimentan
como organismo politico, y que no se pueden negociar ni
transferir, ya gue es precisamente a través de ellas que el
Estado cumple con sus cometidos esenciales. Scn actividades
realizadas por la Administracién Plblica ya sea mediante
dependencias centralizadas o entidades paraestatales,
teniendo como marco juridico el Art. 28c. Constitucional:

"No constituir&n monopolios 1las
funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva en la sreas estratégicas a las
que se refiere este precepto: AcuRacién
de moneda; correos; telégrafos;
radiotelegrafia y la comunicacién via
satélite; emisién de billetes por medio
de un solo banco, organismo

descentralizado del Gobierno Federal;
petréleo y los demas hidrocarburos;

107 Uvalle Berrones, Ricardo; Op, Cit. p. 24




petroguimica basica; minerales
radjactives y generacién de energia
nuclear; electricidad; ferrocarriles; y
las actividades que expresamente sefialen
las leyes que expide el Congreso de la
unién® . 108

Las &reas estratégicas son claves para la economia
nacional y no pueden estar en manos de los particulares, ya
gue obedecen a imperativos de conservaclién y sobrevivencia
para la vida del Estado mexicano o de culaquier otro.

Por su parte las ireas prioritarias s{ son susceptibles
de gque el Estado las concesione al capital privado y al
sector social. Cumplen funciones importantes para la vida
estatal, sin embargo estl&n sujetas a reconsideraciones
"institucionales" de utilidad e importancia en los sectores
econdmices. La capacidad financiera, técnica Y
administrativa de estos organismos y empresas prioritarias
del Estado son la pauta a seguir para .realizar un balance
sobre la conveniencia de los resultados obtenidos de ellas,
si resultaban oOptimos, dejaban de ser prioritarias o si
alcanzaban los objetives gque impulsaron su creacién.

Es precisamente a partir de las anteriores premisas,
que el gobierno de De la Madrid, inicia el proceso
denominade por algunos autores como "adelgazamiente de{
Estado", con la reprivatizacién de empresas paraestatales
que no tenian una importancia ni estratégica, ni prioritaria
para la conduccién del desarrollo debide a su incapacidad

para autofinanciarse; de esta forma la empresa piblica tuvo

108 Secretariu de Progrumacion y Presupuesto, Op, Cit. p. 24
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gue basarse en consolidar su intervencién en las areas donde
ésta se requiriera. .

Asi, el valor ©politico de lo prioritario es
consustancial a los compromisos gue el Estado Mexicano ha
adquirido para garantizar el desenvolvimiento material y

social del pais.'®?

4.2 POLITICA Y ESTRATEGIA DE DESARROLLO DEL SECTOR
AGRICOLA 1983-1988.

La presencia de la depresién econémica en la cual se
encontraba el pais al término del sexenio de José Loépez
Portillo, también repercutié con graves consecuencias en la
produccién del agro, marcando el punto de inflexidén que daba
fin al periodo de crecimiento acelerado de los cinco afios
anteriocres. En 1982, la estructura econdémica de México
mostraba su incapacidad para mantener el ritmo de
crecimiento, dada su desarticulacién y desintegracién, su
gran dependencia del exterior y su escasa presencia como
oferente en el mercado internacional, como ya se explicé a
groso modo en pirrafos anteriores.

Los afios de 1982 y 1983 son de recesidén generalizada
para la agricultura mexicana, ya que en ellos no solo los
campesinos disminuyeron su produccién, sinoe también la
enpresa agricola capitalista fué afectada en su dinémica

productiva.

109 Uvalle B.. Ricardo: Op. Cit. p. 26



Si se compara la superficie cultivada en el afic de 1976

con 1982 y 1983, de los once principales cultivos del pais,

se notard que es inferior en aproximadamente medio millén de

hect&reas. (Véanse Cuadros XVI A-B y C)

CUADRO XVI=-A

MEXICO ~-AGRICULTURA
1976-1981
(miles de hectdreas y toneladas)

1976 1981
CULTIVO Superf. Producc, Superf. Producc,
TOTAL 11,557 18,136 14,656 28,623
Maiz 6,873 8,017 8,150 14,766
Frijol 1,316 740 2,150 1,469
Arroz 159 463 180 644
Trige 894 3,363 861 3,189
Sorgo G. 1,251 4,027 1,767 6,296
Cebada 364 549 274 559
Algodén P. (235) 224 (355) 344
Algodén S. 235 3a9 344 530
Soya 172 303 378 712
Ajonjell 188 85 151 86
Cartamo 185 240 391 372
FUENTE: SARH,Direccién General de Economia Agricola, ANuario

Estadistico 1976,1981.
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CUADRO XVI-B

MEXICO-AGRICULTURA
1982-1983
(miles de hectAreas y toneladas)

1982 1983
CULTIVO Superf. Producc. Superf. Producc.
TOTAL 10,746 22,544 13,363 25,250
Maiz 5,643 10,129 7,421 13,061
Frijol 1,581 943 1,996 1,282
Arroz 156 511 133 409
Trigo 1,011 4,462 857 3,460
sorgo G. 1,275 4,717 1,518 4,846
Cebada 225 396 303 557
Algodén P. (200) 196 232.3 229
Algodén S. 200 289 232.3 355
Soya 375 648 391 687
Ajonjoli 91 32 164 87
Cartamo 189 221 349 277

FUENTE: SARH, Direccidn General de Economia Agricola,
Anuario Estadistico 1976.1981,



CUADRO  XVI-C

MEXICO-AGRICULTURA
1976,1981,1982,1983
COMPARATIVO DE LOS RESULTADOS
%)

variacién % variacioén % variacién %

1981/1976 198271981 1983/1982
CULTIVO Sup. Prod. Sup. Prod. Sup. Prod.
TOTAL . 27 58 -27.0 -=21.2 -8.8 -l1l1.8
Maiz 20 B4 ~30.8 ~31.4 -9.0 -~11.5
Frijol 63 99 -26.% -35.8 -7.2 =12.8
Arroz 1 9 -13.3 -20.7 ~25.8 ~36.5
Trigo -4 ~5 17.4 39.9 ~-0.5 -8.5
Sorgo G. 41 56 -27.8 -25.1 -14.1 -23.0
Cebada ~25 2 =17.9 =29.2 10.6 -0Q.5
Algoddn P. 51 54 -43.7 =43.0 -34.7 =33.4
Algoddn S. - 52 - - - =33.0
Soya 119 135 ~6,5 -9.0 3.4 ~3.7
Ajonjoli ~-24 1 ~39.3 -62.8 9.3 ~-1.2
Cartamo 111 55 ~51.6 -40.6 ~-10.7 -25.5

FUENTE: SARH, Direccién General de Economia Agricola,
Anuario Estadistico 1976-1981.

En el caso especifico del mafz, en 1982 hay una
reduccisdn espeétacular tanto en la 'superficie cultivada como
en la de produccidén obtenida, comparade cen los niveles
alcanzados en 1981. Aungue hay cierta recuperacién del
cultivo en 1983, la superficie es 9% inferior a la cosechada
en 1981, y la produccién en 11.5 por ciento respecto del
mismo afo.''?

Por tanto en la wedida en que se redujo la produccién

del maiz, simulté&neamente se registran caidas en casi todos

los cultivos de los afios referides, a pesar del auge

110 [hidem,
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agricola de 1980 -~ 81 estimulado por la politica econdmica
que favorecfa a los empresarios agricelas.

Ante este contexto, el gobierno de Miguel de la Madriad
en el Plan Nacional de Degarrollo 1983 - 1988, revalord el
papel del sector rural dentro de la -Estrategia de
Desarrolle~ del pais, procurando su modernizacién y cambio
estructural al igual que con las demds sectores de la
economia, a fin de brindar una atencidn integral al campo,
reorganizando los apoyos a su produccién, asi como la
articulacidén entre las actividades agricolas y los sectores
industriales y comerciales.

Con e} Plan Nacional de Desarrollo se ' gestaron
programas sectoriales de mediano plazo para el sector
agropecuaric, para dar atencién a leos graves problemas a los
gue se enfrentaba junto con el resto de la economia
nacional. AsiI surgen el Programa Nacional de Alimentacién
1983 - 1988 (PRONAL) y el Programa Nacional dé Desarrollo
Rural Integral 1985 -~ 1988 (PRONADRI), gue se constituyeron
en los instrumentos bdasicos de la administracidn de De la
Madriq, para alcanzar la seguridad y autosuficiencia
alimentaria.

Asi el Plan Nacional de Desarrollo 1983 - 1988 parecia
reconccer la gran importancia de la agricultura en la

estrategia del cambio estructural para la consecusién del

desarrello pacional, cuande afirmaba:



"El Desarrollo futuro del pais depende en gran medida

de los avances que se logren en el desarrolle ruraln.!'!!

‘El PRONAL por su parte brindaba aun mas trascendencia a
la agricultura en el desarrollo del pals:
"...1la -integracién del sector
alimentario podria convertirse en el eje
fundamental de la reactivacién econémica
Yy contribuiria a consolidar la
independencia y la soberania nacionales

reduciendo la vulnerabilidad en un campo
vital para el pais".!!

Desde esta perspectiva la agricultura se presenta como
el eje de desarrollo del pafis, lo cual establecia una gran
trascendencia econémica y social, ya gque proyectaba una
alternativa frente a 1loc que habia sido el motor del
desarrollo econémico de México desde los afios cuarenta,
favoreciendo a 1la industria en detrimento de las
actividades del agro, por la gran transferencia de recursos
del campe a la ciudad, provocande asi un intercambio
desigual entre el sector agricola y el resto de la

economia,!l?

111 Podes Ejecutive Federal, Plap Nacional de Desarrollo 1983-1988. "tntorme de
Ejecucién 1985, SPP. México 1985.

£12 Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Alimentacidn [983-1988, SPP
Méxica, 1983 p. 4

113 Esta transterencis de recursos del campo a la ciudad incluye aparte del valor,

di <, materia prima y alimentos en cantidades crecientes, para financiar el desarrollo
industrial.
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Por lo tanto a simple vista parecia que el gobiérno de
Miguel de 1la Madrid pretendia que por medio de 1la
Vrecuperacibn del sector agricola dentro de la politica de
desarrollo integral 1983 - 1988, los dema&s sectores de la
economia solucionarian los problemas acarreados por la
crisis, ya que es precisamente la cadena agroalimentaria
basada en la produccién agricola, el sector de actividad
econdémica de mayor pesc tantc en el producto nacional como
en el empleo. Alternativa gque no tuveo grandes éxitos, como
se comprobard en algunos otros apartados por la orientacién
equivocada de la politica agropecuaria en lo gque respecta a
la relacién entre fines y medios para cumplirles.

A continuacién, se muestra un cuadro en el qué se
observa la evolucién de la produccién de granos bisicos y
oleaginosas de 1940 a 1986, siendo estas (ltimas las que

incrementaron su produccién a costa de la de los primeros.
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CUADRO XVII-A

Produccién de granos bidsicos y oleaginosas
(tasas medias de crecimiento %)

1940-1986

Producto Superf.cosecha Rend. medie

(miles de ha) (Kg/ha)
Maiz 1.66 2.56
Frijol 2.18 2.08
Trige 1.75 3.94
Arroz palay 2.50 1.65
Sorgo en grano - -
Algodén semilla -1.47 2.72
Ajonjolil 0.31 0.13
C4artamo - -
Soya

FUENTE:Tomadoe de Rodriguez Vallejo. La produccién y la
demanda de granos basicos en México. Sus proyecciones al aiio
2000. Comercia Exterior Veol.38 No.7 México,1988

CUADRO XVII-B

Produccién de granos bidsicos y oleaginosas
(tasas medias de crecimiento %)

1940-1959

Producto Superft .cosecha Rend.medio

(miles de ha) (Kg/ha)
Mafz 3.36 2.08
Frijol 3.86 3.25
Trigo 2.92 3.74
Arroz palay 3.88 1.13
Sorgo en grano - -
Algod6n semilla 6.34 3.91
Ajonjoli 3.83 0.62
Cartamo - -
Soya - -

FUENTE: Tomado de Rodriguez Vallejo. La produccién y la
demanda de granos b&isicos en México. Sus proyecciones al afio
2000. Comercio Exterior vol. 38 No.7 México, 1968.
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CUADRO XVII-C

Produccidn de granos basicos y ¢leagincaas
(tasas medias de crecipiento%)

1960-1986

Producto Superf.cosecha Rend. medio

(miles de ha) (kg/ha)
Maiz 0.31 2.47
Frijol c.30 1.22
Trigo 1.68 3.15
Arroz palay 1.24 2.03
Sorgo en granoc 10.25 1.98
Algodén semilla -6.15 1.56
Ajonjoli 2.68 0.B4
Cartamo 8.62 -2.84
Soya 13.65 -0.17

FUENTE: Tomado de Rodriguez Vallejo. La produccién y 1la
demanda de granos basicos en México. Sus proyecciones al afio
2000. Comercio Exterior Vol.38 No. 7 México, 1988.

4.2.1 Estructuras Adminigtrativas.

Durante el gobierno de Miguel de 1la Madrid, 1la Ley
organica de 1la Administracién PGblica Federal sufrié
modificacionés gue por Decreto del 29 de diciembre de 1982,
comtempld en lo gue compete a la Secretarfa de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, la reasignacién de'atribuciones en lo
relativo a ecologia y fauna, mismas que pasan a ser
responsabilidad de 1la Secretarja de Desarrolloc Urbano y
Ecologia, originando por un lado que se reestructurara en
este sentido parcialmente a la Secretaria y por otro, se
ajustara al nuevo marce Jjuridico-administrativo que

sustentara las atribuciones de sus unidades administrativas.



ajustara al huevo marce juridico~administrativo que
sustentara las atribuciones de sus unidades administrativas.

No obstante lo anterior, el nuevo Reglamento Interior
de la Secretaria se publicé en el Diario Oficial hasta el 7
de junio de 1985, en virtud del proceso de modernizacién
administrativa al que se sometid desde 1983. Siguiendo el
mismo proceso de modernizacién y derivado de las
dispeosiciones emitidas al respecto por el Ejecutivo Federal,
en agosto del mismo afio se simplificé mds a fondo su
estructura orgdnica, formalizando su organizacién en el
Reglamento Interior publicado en el Diario Oficial el 23 de
agosto de 1985.

En afos posteriores, la Secretaria continué sufriendo
reestructuraciones en su organizacién y funcionamiento.

Asf, el 7 de agostoc de 1986 se publicé en el Diario
oficial el Decreto por el gque se reformaban varios articulos
de su Reglamento Interior, crelndose el Organismo Técnico
Administrativo denominado Comisién del Plan Nacional
Hidrdulico para convertirse en afios siguientes en el
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

Después, el 13 de agosto del mismo afio se publicé en el
D.0.F. el acuerdo en el que se adscriben orgénicamenteilas
Unidades Administrativas de la Secretarfa, asfi como la

readscripeién de la Direccién General de Infraestructura
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Rural a la Coordinacién Genheral de Servicios de Apoyo a la‘

Produccidn.
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La Direccién General de Administracién y control de
Sistemas Hidrolégicos por la de Direccidn General de
Administracién del Agua.

Finalmente, la Direccién General de Organizacién de
Productores y Desarrcllo de la Comunidad Rural por la de
Direccién General de Organizacién de Productores.

Asimismo, se fusionaron las Direcciones Generales de
Control Operativo Norte y Control Operativo Sur, formando la
Direccién General de Apoyo a las Delegaciones.

4.3 PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLC RURAL INTEGRAL
1985 - 1988 }

El Programa MNacional de Desarrollo Rural Integral
(PRONADRI) , formd parte del conjunto de programas
instrumentados durante el gobierno de MMH para reafirmar la
Rectoria Econdémica del Estado en 1la conduccién del
Desarrollo Nacional, adoptando a la pPlaneacién Democratica
como el medio que permitiria garantizar gque fuera justo y
arménico, Yy propiciara el desenvolvimiento integral vy
equilibrado de los individuos, grupos y regiones, en el
marco de la libertad e igualdad consagrados en el proyecto
nacional postulado por la Revolucién Mexicana de 1910 vy
asentado en la Constitucién Politica de nuestro pais. Los
otros programas inscritos en las lineas de estrategia del
‘Plan Nacional de Desarrollo 1982 - 1988 fueron: Programa
Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior (1984-

1988); Programa Nacional de Energéticos (1984-1988);



Programa Nacional de Mineria (1984-1988) y Programa Nacional
de Pesca y Recursos del Mar (1984-1988).!1%

Con la puesta en marcha del Programa Nacional de
Desarrollo Rural Integral se buscaba transformar las
estructuras econémicas y sociales existentes en el campo y
la relacién de intercambic entre la poblacién rurally el
resto de la sociedad. La estrategia del progra}na por su
enfoque integral incorporaba tante a las diversas politicas
sectoriales que inciden en el bienestar de los habitantes
del agro, como a las dependencias Yy entidades plblicas gue
cumplen esos cometidos de: educacién, alimentacién, salud,
vivienda, desarrollo, comunicaciones Y transportes,
capacitacién y productividad, y abasto entre otras, ya que
el campo o sector primario representé serios rezagos si se
le comparaba con otros sectores de la econcomia nacional,
especialmente en la satisfaccién de los minimos bienestar.

El Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral se
formulé como una respuesta a las demandas de justicia social
de los habitantes del medio rural, con lo que se da

cumplimiento a los estatutos. delineados por la Ley de
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Planeacién en congruencia con los postulados de el Sistema

Nacional de Planeacién Democratica del sexenio del Miguel de

la Madrid.

114 De la Madrid H..Miguel: Antolo éxica (1917-1985). Tomo
X1t "Desarrollo Agricola. Industrial. Enerpédtice, Minero ¥y Pesquero” SPP y Fonda de
Cultura Econdmica, México 1987 p. 3
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El PRONADRI postuld como su propdsito fundamental el
mejoramiento del bienestar de la poblacién rural y el
incremento de los niveles de produccién, empleo e ingreso,
con base a una mayor participacién de las comunidades
rurales, oOtorgando prioridad a 1las zonas de temporal,
argumentande gque es precisamente en éstas donde se
encuentran las mayores posiblidades de generacidén de empleos
y de aumentos tanto en la produccidén como productividad de
los granos bdsicos, esenciales en el patréon de alimentacidn
del palis.

La fundamentacién del PRONADRI se basé en 2 conceptos
bdsicos:

"-La Reforma Agraria Integral que en su sentido moderno
es la suma de los esfuerzos concertados democraticos vy
solidarios del pueblo y gebierno orientados a impulsar el
fortalecimiento de 1la capacidad politica y. econémica del
sector social rural, para cansolidér la seguridad, confianza
y certidumbre de la propiedad y wusufructo de la tierra
consagrados en la Constitucién, y propiciar la participacién
responsable y comprometida de los productores rurales gque
redunde en el bienestar, empleo e ingreso, para ellos y sus

familias y la Nacién, y....

~El Desarrollo Rural Integral gque es un proceso
dindmico y permanente de transformacidén de las estructuras
econdmico, social y politicas prevalecientes en el nedio

rural y la elevacidn de sus niveles de productividad empleo



e ingreso. Este proceso estard sustentado en 1la
participacién activa y organizada de la comunidad, y en 1la
decisién politica del Estado de cumplir con su funcién
rectora del desarrollo, en un marco de acciones concertadas
con los sectores de la sociedad."!!$
para lo cual se instaurd un soporte juridico al
desarrollo rural integral que planteé adiciones al Art. 27o0.
constitucional, como la fraccién XX, que a la letra dice:
"El Estado promovera las
condiciones para el Desarrolle Rural
Integral, con el propdsito de generar
empleo y garantizar a la poblacién
campesina el bienestar Y su
participacién e incorporacién en el
desarrolle nacional, y fomentara la
actividad agropecuaria y forestal para
el éptimo uso de la tierra, capacitacién
y asistencia técnica. Asimismo,
expedira 1la legislacién reglamentaria
para planear y organizar la produccién
agropecuaria, su industrializacién y

comercializacién, considerandolas de
interés piblicon,!1®

Ademas se delimitaron cuatro objetivos generales que se

debfan cumplir con el Programa Nacional de Alimentacién:

1.-Bienestar Social: Mejorar los niveles de bienestar
social de la poblacidn rural en materia de salud, educacidn
y vivienda, mostrande un interés particular por aguellas

comunidades gque se encontrasen en las condiciones mas

118 Ihid, p. 22
186 Secretarfn de Programacidn y Presupuesto, Op. Cil, p.23

253



254

criticas, de tal forma gue se avanzara en los problemas que

merman el desarrollo.

2.- Reforma Agraria Integral: Que debia garantizar 1la
seguridad juridica de las diversas formas de tenencia de la
tierra en 1las &reas rurales, procurando concluir cen el
reparto de tierras que se consideraban como legalmente
afectables, Yy apoyando 1la organizacién agraria basica,
propiciando de esta forma la incorporacién a la produccién
de la totalidad de predios que pudieran ser explotados, el
aprovechamiento social de los recursos naturales, y 1la
transformacién de los nlclecs agrarios en unidades de

desarrollc rural.

3.~ Produccién: Buscaba aumentar la productividad y la
produccién de las actividades econdmicas del medio rural, y
proporcicnar su integracién bajo el control de los grupos de
productores organizados, de tal forma gue esto contribuyera
a incrementar y retener el excedente econémico. Acelerando
con ello la capacitacién de las unidades productivas, gque
redundara en el aseguramiento de abasto de los alimentos
bésicos y materias primas, para mejorar el equilibrio de la
balanza comercial agropecuaria, que disminuiria la
dependencia del exterior. Brindando prioridad a los
ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios organizados
para la produccién de granos basicos, y a los que se

ubicaran en las dreas de temporal.



4.-Empleo e Ingreso: Incrementando el empleo Y el
ingreso de los habjtantes dp;l agro a través del fomentos y
consolidacién de procesos econdmicos autosostenidos, que
convirtiesen a los productores en el factor de desarrollo
social de las comunidades.!!’

Para la consecucién de los objetivos generales del
PRONADRI se asentaron 4 lineamientos estratéglcos que

tenfan como premisa basica la participacién democratica de

la poblacién rural:

1. La disponibilidad y acceso a los servicios basicos;
acelerando el proceso de ampliacién y diversifiacién de leos
servicios que el Estado esta encargado de proporcionar a los
campesinos, por medio de 1la concertacién con las
comunidades, para priorizar las acciones a realizar en el
agro.

2. La promocién de participécibn de los beneficiados
por los proyectos instaurados en el campo, de tal manera que
brinden sus opiniones en la definicién y ejecucién de las
acciones gque se llevaran a cabo para obtener les minimos de
bienestar social:alimentacién,educacién, vivienda,servicios,
distribucién, y consumo.

3. La Reforma Agraria Integral, que a través de la
organizacién de las comunidades agricolas, condujo a 1la
formacién de unidades denominadas de desarrollo rural, para

que garanticen la concurrencia a los apoyos, estimulos y

LUT De T Madrid H. MIguel: Antologia de la Plageagion, Op. Cit. pp. 53-57.
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"serVicios«que se han destinado al sector primario en forma
mis efectiva.

4. La particibacién dea la poblacién en el procesc de
planeacidn del desarrollo rural, procurando que cada unc de
los productores del campo participe en los objetivos del
desarrollo rural, para lo cual se debia promover gue las
diversas organizaciones campesinas participaran en 1la
formulacién e instrumentacién de programas y proyectos.”8

Resulta impeortante también hacer mencidn acerca del
propésito de dar atencién a las actividades que resultaban
claves para llevar a la consecusién de los objetivos del
desarrollo rural en el PRONADRI, definiéndose los siguientes
proyectos estratégicos, a cargo de la Secretaria de.
Agricultura y Recursos Hidriulicos:

~ Un fomento a la produccién de maiz con el objeto de
alcanzar la autosuficiencia del producto, mediante el
incremento a su produccién y productividad, atendiendo
prioritariamente a las ireas de temporal.

- La reincorporacidn de las &areas productivas, con el
propésito de incorporar a la producciébn todas las tierras
ociosas e improductivas, susceptibles de explotarse.

- Dar impulso a la produccién de arroz en el sureste,
a fin de fomentar el cultivo con acciones gue contribuyeran
a incrementar la produccién y productividad.

- Desarrollo del trépico himedo, a fin de que mejorara

el aprovechamiento racional de los recursos naturales.

118 Ihid. pp. 59-60



- Para el cumplimiento de los propésitos, objetivos,
estrategias, metas del PRONADRI se establecid la
coordinacién intersectorial entre las dependencias Y
entidades de la Administracién Piblica Federal relacionadas
con las actividades del sector agropecuario. Esta
coordinacién intersectorial se llevéd acabo en el seno del
Gabinete Agropecuario”q, gue es la estructura adecuada para
llevar a cabo la conciliacidén y participacién de las
diferentes dependencias y entidades gue participan en 1la
instrumentacién de la politica agropecuaria. El gabinete
agropecuario fue integrado por Miguel de la Madrid, con 1la
participacién de los Secretarios de Agricultura y Recursos
Hidr&ulicos, Hacienda y Crédito PGblico, Programacién vy
Presupuesta, Contraloria General de la Federacién, Comercio
y Fomento Industrial y el de la Reforma Agraria.

~ Dentro del Gabinete Agropecuarjio las politicas
agropecuarias que se discutian englobaban aspectos de
produccién y productividad agropecuaria y forestales;

>produccién y distribucién de insumos, fertilizantes y
semillas, maquinaria y egqguipo, prestaci&n de servicios de
asistencia técnica, capacitacién Yy organtzacién de
productores, financiamiento y aseguramiento, precios de

garantia y subsidios, entre otros.

119 El Gahi Agropecuario es un gabi ializado, junto con el de Salud
Pubfica, el Economico y ¢l de Cnmx:run Exlcnur. que son instaurados en este periodo de
gobiermno (1982-1988), como instancius presid les yue ul Ejecutivo Federal

en la contormavion de politicas y prubmm.w de gohierno, de acuerdo al s de su
compelencia.
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- La participacion de la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos, en particular dentro de la
coordinacién intersectorial, se llevaria a cabo en el
contexto del Sistema Nacional de Desarrollo Rural Integral.

- Dicho sistema tenia por objetoc conducir de manera
articulada y congruente las actividades dirigidas a 1la
formulacién, instrumentacidn, ejecucidn, control Yy
evaluacion del Programa, dentro del dmbito de competencia de
la citada dependencia.

- Las relaciones de la SARH con las dependencias y
entidades de Administracién. Piblica Federal relacionadas con
el sector primario, de acuerde con el PRONADRI, se
establecerian a través de la concertacidén de acciones en el
marco de las comisiones instersecretariales y demids foros
instituidos para tratar aspectos relacionados con las
actividades productivas y de bienestar social del campo.

- En el &ambito estatal y. regional, los Comités
Estatales de Planeacién para el Desarrollo (COPLADES) eran
el vinculo de coordinacién y participacién de los sectores
pablico social y probado para la instrumentacién y ejecucién
del programa. La SARH en este nivel participaria en el seno
de los COPLADES, por medio de sus Delegaciones Estatales.

~ Por dltimo el PRONADRI sefialaba como necesaria llevar
a cabo una reestructuracién y descentralizacién de 1la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos y de la
Secretaria de la Reforma Agraria, asi como de las entidades

que eran coordinadas por estas dependencias centrales,



conforme a las exigencias de transformacién- estructural que
se planteaban para el campo mexicano.

- Los objetivos de modernizacién en la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidrdaulicos, fueron los siguientes:

-“Hacer la estructura de organizacién con los objetivos
sectoriales y el Programa Nacional de Desarrollo Rural
Integral.

- Realizar la desconcentracién y descentralizacién de
funciones, facultades y recursos ¢ue permitieran el
tortalecimiento de la capacidad noi—mativa, de coordinacién y
operativa de la Secretaria y del sector.

- Configurar 1la organizacidén operativa de Ila
Secretaria con una visién integradora gque permitiera
articular eficientemente las actividades agricolas,
pecuarias y forestales entre si, y con las actividades
agroindustriales, comerciales y de servicios.

- Fortalecer los mecanismos de coordinacién y
concertacién de 1la Secretaria con las dependencias del
gobierno federal, entidades federativas v con las
organizaciones de productores agropecuarios y forestales.

- Simplificar la organizacién, sistemas Y
procedimientos administrativos gue permitan la utilizacién
racional de los recursos y una mayor edficiencia y eficacia

en la prestacién de servicies de la Secretaria,n!

120 De fa Mudind Hurtado, Miguel;. Antodogia de da ... Op.Cit. pp. 155-1560
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Y en el sector Reforma Agraria, 1los objetivos de
modernizacién propuestas por el PRONADRI fueron:

- Revisién permanente de los procedimientos agrarios
postulados para alcanzar la justicia y seguridad juridica de’
la tenencia de la tierra.

- Desconcentracién V' descentralizacion de - las
delegaciones agrarias, de las é&reas, funciones y recursos
gue tenian incidencia en la eficiencia de las tareas
agrarias.

- Adecuacidn de la estructura orgdnica y funcional del
sector reforma agraria a las condiciones legales, técnicas y
operativas para asegurar el cabal cumplimiento de sus
responsabilidades.

~- Utilizacién de las nuevas tecnologias disponibles en
informatica, gue permitieran de manera répida y segura la
recopilacién y procesamiento de informacién para la toma de
decisiones y atencién al piblico.l2!

Asi el programa sectorial de la modernizacién
administrativa del sector agropecuario y forestal representd
una de las tareas fundamentales a desarrollar en el corto y
mediano plazo durante el sexenic de de la Madrid, conforme a
las exigencias de la transformacién estructural del agro
mexicano, inscritas dentro del PROGRAMA NACIONAL DE

DESARROLLO RURAL INTEGRAL.

121 Thid. pp. 157-160



4.4 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACION (1983~1988)

El Programa Nacional de Alimentacién (PRONAL) es el
segundo programa sectorial de mediano plazo, que . se
instrumentd durante el periodo de gobierno de Miguel de la
Madrid para alcanzar la seguridad y autosuficiencia
alimentaria en México.

Los objetivos fundamentales gue se proyectaban alcanzar

con la puesta en marcha del PRONAL, eran: 1} Procurar la
soberania alimentaria, Y 2) Alcanzar niveles de
alimentacidn y nutricién, gue ‘' permitieran el pleno

desarrollo de las capacidades y pontencialidades de cada
mexicano, 22

Por ello el PRONAL tomé como poblacidén objetivo a la de
bajos ingresos, localizada en 2onas con alta marginacidén en
el campo y en las urbanas pobres, donde se registraban les
niveles mds graves de desnutricién, centrando su atencién en
los sigquientes productos prioritarios: mafz, trigo, frijol,
arroz, azlGcar,aceites, y dgrasas vegetales, carnes, huevo,

leche y pescado.
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El PRONAL requirié para ser puesto en marcha de ciertos

lineamientos estratégicos, que le permitiesen alcanzar 1los
objetivos de su instrumentacién, y fueron los siguientes:
- Se considerarian de manera integra y dindmica las

fases del proceso alimentario (producecidn, transformacién,

122 Poder Ejecutiva Federal,_Programs Nac
27,

onad de Alimentacion 1983- 1988, Op, Cit. p.
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comercializacién y c¢onsumo), cen el fin de elevar la
eficiencia dentro de la cadena, previniendo y resolviendo
los desequilibrios en su operacién, al mismo tiempo que se
fomentara la participacién de los preductores primarios en
todas las fases, en congruencia con la estrategia de
Desarrollo Rural Integral.

- Las politicas y acciones del Programa operarin con
criterios selectivos, especificos y adecuados a las
caracteristicas y necesidades de la poblacién objetivo.

- La definicién de las politicas y acciones del
Programa, se orientaron fundamentalmente, hacia la atencién
Yy promocién de las pequefias y medianas unidades productivas
que intervienen en el procese en sus distintas fases, y
tendrd en cuenta el binomio productor-consumidor que
caracteriza a los participantes en la cadena alimentaria.

- ©Se apoyaria la desconcentracion territorial del
aparato productive agro alimentafio y especialemente del
industrial y comercial, en un proceso de integracién local
mas eficiente de las capacidades productivas para satisfacer
necesidades regionales.

- Se fortalecerian sistemas productivos regionales de
alimentos, procurando la autosuficiencia local en productos
basicos y una distribucidén especial y social mas equitativa
de los bienes alimenticios.

— Se aseguraria la conservacidén de resultados amplios y

rapidos a costa de su agotamiento.



- El gasto publico se racionalizara, identificando
claramente los programas Yy recursos presupuestales
destinados a las actividades del proceso alimentario y
sujetandolos a estrictas prioridades.

- Se daria congruencia y coherencia a los instrumentes
de politicas que inciden en el proceso alimentario a fin de
garantizar que sus efectos sean compatibles y correspondan a
los objetivos generales y especificeos del programa."l23

La presencia de graves problemas de marginalidad y
desnutricién en bastos sectores de la poblacién nacional,
conllevd a plantear dentro del PRONAL la necesidad de llevar
a cabo un cambio estructural én los patrones de consumo ,
que se tradujese en una mayor congruencia entre el uso de
los recurses y las necesidades alimentarias generales, asi
como una distribucién més equitativa de los alimentos, de
acuerdo a las posibilidades productivas del pais. Fijandoze
para el cumplimiente, de asegurar suficiente abasto de
alimentos entre la poblacién, de dos grupos importantes: 1la
poblacién objetivo y la poblacién preferente del programa.

Dentro del primer grupe de la poblacién objetivo se
mostraria preferencia por leos grupos de bajos ingrescs, dque
represengaban el 40% del total en 1983, Dandose preferencia
a los grupos mas vulnerables: preescolares, mujeres
embarazadas y en periodo de lactancia, que conformarian la

poblacién preferente del PRONAL.

123 Ihid. pp.30-31

263 -



264

E1l PRONAL ademds establecié un grupo de productos
alimentarios prioritarios, gue debian ser consumidos por la
poblacién objetive y preferente: maiz, trige, frijol,arroz,
azicar,aceites y grasas vegetales, carne, huevo, leche, vy
pescado. (Véase Cuadro XVIIT)

La solucidn a los problemas nutricionales que afectaba
a la poblacidn objetivo del PRONAL se orientaba a dar
prioridad a 1la produccién interna de granos y productos
agricolas para la alimentacién del hombre. Por ello, se
asignarian mayores apoyos a las zonas de temporal, pues es
de donde provienen la mayoria de los alimentos del cltado
grupo, y reorientando la produccién en las areas de riego.

Se buscaba proteger la capacidad productiva y el emplec
dentro del sector primario, para mantener los niveles
alcanzados en la produccién de alimentos, asi «como el
ingreso de los productores adropecuarios, gque contribuyese
al fortalecimiento de la soberania alimeﬁtaria del pais.

Para el cumplimientoc de los objetivos de produccién de
alimentos para satisfacer la demanda de la poblacidén, el
PRONAL consideré ademas las fases de transformacién,
comercializacién y consumo con sus respectivos lineamientos

estratégicos a seguir; de acuerdo con el cambio estructural:



CUADRO XVIII

REQUERIMIENTOS PER CAPITA DE ALIMENTOS
PRIORITARIOE PARAR LA POBLACION OBJETIVO
1984 = 1988

Kilogramo por persona/ por afio

PRODUCTOS Demanda Efectiva Con aporte
1984 1988 adicional
1984 1988
Maiz 134.8 124.5 136.8 130¢.1
Trigo 16.5 25.1 36.1 35.6
Frijol 14.9 is5.1 16.1 16.3
Arroz 4.1 5.7 6.1 -
Azticar 22.1 28.1 27.1 29.6
Aceite y grasas
vegetales 3.4 5.1 6.8 -
Lacteos totales* 27.3 53.3 . 57.7  €6.6
Huevo 2.8 5.3 6.0 8.0
Carne de Ave 0.7 2.2 2.5 -
Pescado 1. 2.7 4.3 5.7

* Comprende leche flulda y derivados (litres). Para las
cantidades adicionales sclamente se considera leche fluida ¥y
procesada.

a) Lineamientos estratégicos de Produccién:

1.- Reordenamiento de los incentivos y apoyos a la
produccién para aumentar su eficiencia, especialmente en la
produccién de los alimentes comprendidos, en el cuadro de
alimentos prioritarios.

2.- Ampliacién de la capacidad productiva

agropecuaria y pesquera.
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2.~ Aampliacién de la capacidad productiva
agropecuaria y pesgquera.

3.~ Aumento de la productividad de los recursoes
incorporados a la produccién agropecuaria y pesquera,
aprovechandolos de acuerdo a su vocacidn y a las necesidades
sociales y nacicnales.

4.=-Otorgamiento de seguridad juridica a la

tenencia de la tierra.

5.~ Fortalecimiento de la organizacién de los
productores.
6.- Integraciébn con las fases de consumo,
124

transformacidén y comercializacién.

b) Lineamientos estratégicos de la Fase de

Transformacidén Industrial Agroalimentaria.

1.- Reorganizacidn de la participacién del Estado
en la industria alimentaria en funcién de las prioridades
saociales.

2.- Recuperacidén y preservacién de la industria
bdsica y estratégica para la inversién nacional.

3.- Reorientacién de 1la industria alimentaria
hacia la produccidn de alimentos prioritarios.

4.- Desarrollo Y fortalecimiento de la
agroindustria alimentaria integrada con la participacién de

los productores primarios.
124 Ihid. p. 51
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5.- Integracién nacional de aparato agroindustrial
y reduccién de la dependencia externa en tecnologia, insumos
Yy equipes.

6.- Impulsar el enriquecimiento nutricional de
alimentos de consumo popular y el mejor aprovechamiento de

alimentos de alto poder nutritivo. 125

c) Lineamientos estratégices de " fase de
comercializacién.

1.-Modernizacién del sistema de acopio del mercado
de alimentos Dbasices, protegiendo el ingreso de los
productores.

2. Integracién de la infraestructura y el
servicio de transporte, atendiendo. a la dispersién de 1los
productores y a la localizacién y magnitud de los mercados.

3.- Modernizacién del sistema de distribucién
final para asequrar al consumiéor la disponjibilidad de
productos bdsicos con precios accesibles y justos.

4.- Abasto de alimentos prioritarios en las zonas
mas afectadas por deficiencias nutricionales,

5.- Revisién de los subsidios aplicados a los
productos con el propésito de que recaigan, cada vez en

mayor medida, en el producto final.

125 1bid. p.63
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6.-Orientacién de 1la investigaciédn tecnolégica
para . la generacién de nuevos: procedimientos para la

conservacién y manejo de alimentos. !2¢

d) Lineamientos estratégicos de la Fase de Consumo Yy

Nutricién:

1.~ BAumento a la cantidad y calidad de 1la
informacién y conocimientos del consumidor para su toma de
decisiones de consumo de alimentos.

2.~ Apoyo a una relacién mas equilibrada y Jjusta
entre el consumidor y el resto de agentes de la cadena
alimentaria, asi como entre los consumidores de distintos
estratos y regiones.

3.- Fortalecimiento de 1la investigacién y el
desarrollo tecnoldgico en materia nutricional.

4.- Apoyo a los sistemas de vigilancia en materia
nutricional y alimentaria.

5.~ Promocién y apoyoc al consumo de alimentos

nutritives por lo grupos més vulnerables de la poblacién.‘”

4.5 PRESUPUESTO AGRICOLA 1982~1988.

Los instrumentos macroeconémicos practicados por el
gobierno de Miguel de la Madrid, como el Programa Inmediato

de Reordenacién Econémica (PIRE), el Programa de Accién

126 Ihid. p.73
127 Ibid. pp. 82-85



Inmediata (PAI), el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC)
y el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE), configurados
dentro del contexto de unpa drdstica reduccién del gasto
piblico, practicada ya desde finales del sexenio de José
Lépez Portillo, Establecieron una estrecha relacidn con
cada uno de los sectores que conforman la economia nacional,
dictande las pautas a seguir en el presupuesto de 1la
ejecucidén y puesta en marcha de sus programas especificos
por actividad.

Desde esta perspectiva el sector adgricola -cbjeto de
nuestra investigacién- y sus principales programas Programa
Nacional de Desarrollo Rural Integral {PRONADRI), Programa
Nacional de Alimentacién (PRONAI), y el Sistema Integral de
Estim;Jlos a la Produccién Agropecuaria (SIEPA), no fueron la
excepcidn pues al conformarse el presupuesto destinado a las
actividades del campo, éste se redujo notablemente de
acuerdo con las condiciones prevalecientes en la economia
nacional.

Por 1lo cual, resulta importante llevar a cabo una
deseripcién de 1la relacién del Sector Agricola con 1la
politicas de presupuesto a seguir por la Administracién de

Miguel de la Madrid.

4.6 PROGRAMA INMEDIATO DE REORDENACION ECONOMICA
(PIRE)

El Programa Inmediato de Reordenacidn Econémica (PIRE),

es el primer documento normativo de la politica econémica
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insﬁrumentado por el gobierno de De la Madrid, teniendo como
objetivos centrales: abatir la inflacidn, proteger el emplec
y recuperar la capacidad de crecimiento sobre bases firmes.

Para la consecusién de los objetivos del PIRE se
definieron diez lineas programiticas a seguir:

-Disminucidédn del crecimiento del gasto pGblico.

-Promocién de Programas Especiales en apoyo a la zonas
rurales mas deprimidas y de las dreas urbanas marginadas.

-Definici6tn de criterios de selectividad para 1la
ejecucidn de proyectos de inversién.

-Apoye a las inversiones de produccidon prioritaria o
inmediata.

~Promocién y estimulo a los programas de produccién.

-Importancia y distribucién de alimentos basicos.

-Fortalecimiento de los ingresos piablicos.

~Canalizacidén del crédito a las prioridades del
desarrollo nacional.

~Reinvidicacién del mercado cambiario bajo la autoridad
Yy soberania monetaria del Estado vy,

-Afirmacién del principio de rectoria econdémica del
Estado en la condicién del desarrocllo nacional. )

Asi{ conforme a estas directrices del PIRE el sector
agricola cooréinado por Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos, instrumenté un conjunto de acciones destinadas
a proteger la planta productiva en el campo, garantizar la
produccién y el abasto de alimentos, Yy proteger el empleo y

el ingreso. Para lo cual, la SARH conté con un presupuesto
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que se redujo en 1982 en 16.5%, y para 1983 la caida fue de
36.6% en relaciédn con el afo anterior. (Véase Cuadro XIX=-3)

La estructura del gasto ejercido por la SARH, no mostro
moditicacion alguna, con respecto al PIRE, el rengldn de la
infraestructura para el desarrollo agropecuario y forestal,
siguid representando cerca de la tercera parte del gaste
total, fundamentalmente obras de irrigacién. (Véase Cuadro
XIX-B)

La contraccién sufrida en el presupuesto asignado a la
SARH para el periodo del gobiernc de Miguel de la Madrid,
afectd a todos 1los cultivos, incluyendo al de granos
basicos, reflejdndose en wuna caida importante en 1a

produccién de estos productos agricolas.
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CUADRO XIX-A

PRESUPUESTO POR PROGRAMA EJERCIDO POR LA BARH.
SECTOR AGROPECURRIC Y FORESTAL
(1981-1984)

1981 1982
CONCEPTO mills.pesos % total mills.pesos $total
Infraestructura
para el desa-
rrolle agro-
pecuario y fo-
restal 42 360 32 48 509 ° 28
Servicios
de bienestar
social 80 (4] 107 0
Planeacién . 8 085 6 10 536 6
Administracioén 14 114 11 20 736 12
Captacidn y
conduccion de
aguas para usos
domésticos 12 500 10 i9 766 11
Coordinacién
para el desarrollo
de los distritos .
agropecuarios 12 533 10 19 978 11
Asistencia . - .
técnica 5 720 4 5 000 3
Total 1 132 0667 ?73/100 173 973 71/100
Total Real
(base 1970) 20 431 17 054
Variacioén
real anual % 14 - 16.5

FUENTE: Elaborado con base en la Cuenta de la Hacienda
Piblica Federal 1981,1982, y 1933, Banco de México, Informe
Anual, 1983. (Indice de precios implicito del PIB, 1570-100)

Total 1. La suma de las columnas no corresponde al total por
haberse incluido s8ls !n: rrogramas mas importantes.



CUADRC XIX-B

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EJERCIDO FOR LA SARH.
BECTOR RGROPECUARIO Y FORESTAL
(1981-1984)

1983 1984
CONCEPTO mills.pesos % Total mills.pesos %Total

Infraestructura

para el desa-

rrollo agro-

pecuario y

forestal 55 827 25.5 44 578 29.9

Servicios de .
bienestar social 1 446 0.6 29 0.0

Planeacién 13 541 6.2 17 336 5.5
Administracién 24 919 11.4 35 772 11.3

captacién y

conduccion de

aguas para uso

doméstico . 30 263 13.8 49 949 15.8-

Coordinacién

para el desarrollo

de distritos . - -
agropecuarios 24 813 11.3 33 562 10.6

Asistencia
técnica 8 558 3.9 8 430 2.7

Total 1 218 813 72.7/100 316 741 75.6/100
Total

real anual %

(base 1970) 10 B19

Variacién
real anual % -36.6

FUENTE: Elaborado c¢on base en la Cuenta de la Hacienda
PGblica Federal 1981, 1982 y 1983, Banco de México, Informe
Anual, 1983. (Indice de precios implicito del PIB, 1970-100)

Total 1. La suma de las columnas no corresponde al total por

haberse incluido sélo los programas mias importantes.
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4.7 PROGRAMA DE ACCION INMEDIATA (PAI).

El Programa de Accién Inmediata (PAIL) fue instrumentado
en 1986, ante la presencia en el ambito internacional, de
factores adversos para el adecuado desarrolleo naciochal. La
finalidad del gobierno federal con este programa era
enfrentar la caida en los precios internacionales del
petrdélee, y el incremento de las dificultades para aumentar
los flujos financieros del exterior, tanto en volumen como
en tasas de intereés.

El PAI introdujo algunos ajustes tacticos en los
instrumentos de politica econémica, pero manteniendo los
apoyos estratégicos a los sectores prioritarios, impulsando
la recuperacién del crecimiento econdémico y promoviendo 1la
generacién del empleo.

Para este fin se adoptd un conjunte de lineamientos
tendientes a racionalizar el gasto ptblico, con niveles
apropiados para la operacidén de los sectores prioritarios y
congruchtes con la situaciédn de contraceidédn financiera;
asimismo, destacan las medidas que se orientaron para
fortalecer los ingresos publicos mediante el desarrolle de
una politica de precios y tarifas, y el incremento de la
recaudacién tributaria.

Ademds, con el PAI se tomaron medidas encaminadas a
sanear las finanzas piblicas como: el establecimiento de 1la
racionalizacién de la -estructura administrativa- del sector
piblico, una politica crediticia y de tasas de interés, una

politica cambiaria flexible, mayores avances en la apertura



comercial externa, y un fomento a la inversién extranjera e
impulso al turismo.

Por su parte, el sector coordinado por la SARH formulé
un Programa de Accién Inmediata del sector agricultura y
recursos hidraulicos, el cual se definié dentro del marco
del Programa Nacional de Desarrcllo Rural Integral y del
Sistema Integral de Estimules a la Produccién Agropecuaria,
acciones bajo su responsabilidad directa, asi como de
coordinacién interinstitucional-intergubernamental y con los
producteores organigzados, asignando responsabilidades vy
definiendo periodos de ejecucién especificos.

Conforme a la estrategia de desarrolle nacional, se
trazaron propdsitos orientados hacia al logro de la
soberania alimentaria, de mejoramiento de los términos de
intercambio entre el agro y los diversos sectores de la
economia nacional, de la reduccién de las importaciones
agropecuarias y el abasto suficiente de materias primas a la
industria, con base en. el fortalecimiento de la capacidad
productiva de los campesinos, principalmente los asentados
en las &4reas de temporal, a fin de impulsar su bienestar

social.
4.8 PROGRAMA DE ALIENTO Y CRECIMIENTO (PAC).
En junio de 1986, el gobierno de Miguel de la Madrid

delineé el Programa Aliento y Crecimiente (PAC), cuya

estrategia preveia 1la adopcion de nuevas medidas que
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coadyuvaran a atenuar la crisis y evitarfan la recesién de
la economia nacional. Su propésito fundamental consistia en
recobrar un crecimiento moderado de 1la economia, pero
controlando la inflacién y basadndose en una profundizacién
de las acciones para abatir este problema. Tenia como
objetivos fundamentales: recuperar el crecimiento, abatir la
inflacién y proseguir con el cambio estructural,.

Con el PAC se otorgd un mayor enfédsis a las acciones
institucionales que cambiarian los términos de la
negociacién de la deuda externa, adecuande el pago de su
servicio a las condiciones nacionales; alentaria la
inversién publica y privada; reestructuraria la politica
fiscal; mantendria el orden y la disciplina presupuestales,
aumentando los niveles de reacicnalizacién de los subsidios
e intensificando las acciones de reconversidn industrial y

fortaleciendo el sector paraestatal prioritario.
4.9 PACTO DE SOLIDARIDAD ECONOMICA (PSE),

Ante la persistencia de algunos factores adversos para
el desenvolvimiento sano de nuestra econamia y ante el
riesgo de gque el problema inflacionario se elevara hasta
niveles incontrolables con graves repercusiones econémicas,
el gobierno federal encabezado por Migquel de la Madrid,
suscribié con todos los sectores sociales del pais el Pacto

de Solidaridad Econdémica (PSE).



Dentro de 1los principales planteamientos del PSE
destacan los siguientes: ajuste de los precios y tarifas del
sector pGblico a fin de recuperar rezagos; evitar el
crecimiento del déficit piblico; disminucidn en los precios
del financiamiento del gobierno federal; reduccién del gasto
pOblico programable como preoporciém del PIB; mantenimiento
en el desliza_miento del tipo cambiario con flexibilidad a
las circunstancias econdmicas, enfatizar el procesc de
sustitucién de permisos previos por aranceles; y proteccién
de los niveles salariales.

En lo que respecta al sector agropecuario, el apoyo del
PSE se brindé a través de la conformacién de un grupo de
Coordinacién Interinstitucional donde se hicieron participes
a las instituciones de fomento al campo asi como a las
organizaciones de productores agricolas.

Los apoyos y estimulos otorgados por el PSE al sector
agropecuario, pretendian dar prioridad a los rubros de
precios de garantia, estimulos a la capitalizacién en el
agro a través de instrumentos fiscales y de la liberacién de
las importaciones de maquinaria y equipo agricola usados,
apoyos a los costos de produccién y fortalecimiento al
crédito agropecuario.

El 24 de diciembre de 1987 las instituciones de fomento
al campo Yy 1las organizaciones campesinas, concertaron
acuerdos para llevar a cabo una revisién sobre 1la
coordinacién  interinstitucional puesta en marcha entre

ellos, en los términos normativos dictados por el Sistema
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Integral de Estimulos a la Produccién Agropecuaria,
considerando una mayor participacién de los productores en
apoyo al PSE fundamentalmente por medio de los incrementos
en la productividad del campo.

Con tal propésito, el sector agropecuario formuld sus
metas de produccidén para 1988, estimande obtener 27.3
millones de toneladas en los diez principales cultivos
bAasicos; 6.5 millones de litros de leche; 2.8 millones de
toneladas de carne; y 1.1 millones de toneladas de huevo.

La produccién de estos alimentos seria complementada
con c¢erca de 8.0 millones de toneladas de productes
provenientes del exterior, a fin de garantizar el abasto
interno.

Finalmente en el seno del grupo interinstitucional
constituido para la instrumentacién del pacto sectorial
agropecuario, se disefiaron acciones y compromisos en
términos de dotacidén de insumos y suministros al productor
rural, con el objeto de i;\lcanzar las metas previstas. En el
mismo sentidoe las organizaciones de productores se
comprometieron a realizar esfuerzos adicionales para
aumentar su productividad, principalmente en el rubro de los

alimentos béasicos.
4.10 CONSIDERACIONES FINALES DEL SEXENIO_1982-1988.

Al finalizar elngobierno de Miguel de la Madrid Hurtado

en el afio de 19838, el pais atravesaba una situacién critica



dados los ajustes en las economias internacionales que
indirectamente afectaron a la economia mexicana, la cual no
se pudo evitar a pesar de las medidas politicas y econdmicas
dasarrolladas por el gobierno entre 13982 y 1988.

Los logros obtenides por en el sexenio resultaron poco
eficientes, ya que el sector mas castigado fue el social,
puesto que el nivel general de bienestar se redujo
notablemente como consecuencia de la dificil situacién
econémica que se vivia en el pais producto de un fuerte
desequilibrio en la finanzas pablicas.

En general, 1la politica instrumentada durante el
sexenio delamadrista (PND 1982-1988), enmarcada por un
enfoque neocliberal, de acuerdo a los lineamientos trazados
por el Fondo Monetario Internacional, al gque recurrié el
Estado mexicano para financiar su economia con recursos
extérnos, no logrd los propésitos planteados al principio
del periodo, ni solucionéd los que se fueron presentando a lo
largo del mismo.

Los indicadores econfémicos de 1982~1988 permiten
realizar un an&lisis sobre el comportamiento general de la
economfa en estos afios. Un aumento gradual de los precios,
el fomento de una politica de contencién salarial que en
términos reales redujo al salario al final del sexenio a un
50% tomando como base el afo de 1983; el proceso
inflacionario gue en 1987 1llegé a registrar un nivel de
159.2% respecto a diciembre del afo anterior, el retroceso

experimentado en 1la produccién nacional (PIB); la fuerte

279



280

contraccién de la inversidén plblica que condujo a 1la
cancelacién o suspensién de proyectos; la desproporcién
entre el gasto corriente y el minimo gasto de capital y el
crecimiento del déficit econémico, asf como la desventaja
creciente en los términos de intercambio del pais con el
resto del mundo , reflejado en el tipo de cambio, fueron el
marco econtmico que caracterizé la conduccién de la economia
durante el sexenio.'?8

Ademds, en lo gue respecta a los minimos de bienestar,
alimentacién, educacién, salud y vivienda, considerados como
prioritarios al inicio del sexenio, les fue asignado un
presupuesto insuficiente, o bien se les redujo, por lc que
la calidad y <cantidad de los alimentos disminuys,
persistiendo la insuficiencia alimentaria; la educacién
observé un descenso en el indice de estudiantes en el nivel
bésico; en salud se presentaron enfermedades originadas por
la pobreza extrema y en cuanto a la vivienda, el nimero de
casa habitacién decliné, mientras que los asentamientos

irregulares se ceonsolidaron.

128 Carrille Hemandez, Pedro; *La politica de gasto publica y su impacto social en
Meéxico 1982-1988", Tesis Profesional, UNAM/FCPS, México 1988 p. 104



CAPITULO V

PERSPECTIVAS DE MODERNIZACION DEL CAMPO MEXYCANO

5.1 EVALUACION DE LA ACTIVIDAD AGRICOLA.

La situacién de la agricultura mexicana al término del
gobierno de Miguel de la Madrid, cumplié cerca de 25 afios de
experimentar una crisis econémica practicamente
ininterrumpida, gue se ha traducido en un comportamiento
equivocado de la produccién y en el avance de la miseria de
los campesinos.

En materia de politica agraria, dentro del Plan
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Nacional de Desarrollo 1983-1988, se delimité como objetivo

fundamental: el Desarrollo Rural Integral, con base en la
participacién organizada de los grupos campesinos y en la
plena utilizacién de los recursos naturales, financiandose
con criterios sociales de eficiencia productiva, permanencia
y equidad, fortaleciendo su integracién con el resto de 1la

economia. !2?

Tal estrategia pretendia gque los campesinos se .

organizaran de manera gque no sélo se fortaleciese la
democracia, sino que se tuviera acceso a los recursos
naturales, técnicos y financieros que el gobierno 1le
otorgara; es decir, la organizacién campesina contaria con

algunos apoyos por parte del Estado, siempre y cuendo ella
129 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 p. 277
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respondiera con lealtad, produciendo las materias pfimas que
&ste les asignara, como parte de la denominada rectoria
econdmica del Estado en todos los sectores productivos del
pafis y del nuevo modelo de desarrollo para enfrentar la
crisis.

Sin embargo, apesar de que se pensaba aumentar la
productividad en el campo me;iiante al organizacién
campesina, la satisfaccién de la demanda de granos bésicos
no fue la optima debido a que concurrieron dos aspectos
fundamentales: la insuficiencia alimentaria (bajos niveles
de produccién) y los salarios decrecientes.

Asi, la situacién del rubro alimentario se vié
directamente afectado por la reduccidn del ingreso real de
gran parte de la poblacién de las =zonas urbanas y mis
agudamente en las zonas rurales, donde aparte de la pérdida
del poder adguisitivo se presentaron problemas de desabasto
de productos bé&sicos en diversas. regiones del pais y un
vertiginoso aumento en sus precios.

Los precios rkales de garantia de los granos bAsicos,

también sufrieron un grave deterioro. (Véase Cuadro XX)



CUADRO XX

PRECIOS REALES8 DE GARANTIA
(miles de pesos de 1978 por tonelada)

PRODUCTO 1980 1982 1984 1986 1986
Maiz 2.9 2.9 3.2 2.9 2.4
Frijol 8.0 6.9 5.2 7.3 4.6
Trigo 2.3 2.5 2.7 1.9 2.1
Arroz 3.0 3.1 3.4 3.3 1.6

FUENTE: Congejo Consultive del Programa Nacional de
Solidaridad, "El Combate a la pobreza", en El1 Nacional,
septiembre de 1990, México, pp.24

Durante 1982 (bajo el influjo del  SAM), segan cifras
oficiales, las tierras de temporal registran incrementos
superiores a las de regadio al alcanzar un total de 14.4
millones de hectéreas dentro de un total general de 19.5
millones. Sin embargo, como consecuencia de la crigis y de
los recortes de la inversién piblica agropecuaria durante
1983-1988, 1la superficie nacional cultivada permanecié
practicamente estancada tanto en las dreas de temporal como
las de riego. »

Una visién de conjunto del periodo 1981-1987, muestra
que la producecién de grancs basicos siguidé comport&ndose
errdticamente e incluso registré retrocesos .absolutos,
Durante este periodo 1la préduccién nacional de granos
basicos disminuyé de 27.2 millones de toneladas cosechadas

en 1981 a 24.4 millones de toneladas en 1987. Destacan por
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sus consecuencias sobre la disponibilidad de alimentos de la
poblacién las disminuciones en la produccién de maiz dque
pasdé de 14.7 millones de toneladas cosechadas en 1981 a 11.4
millones de toneladas en 1987 y la produccién de frijol que
disminuyé durante el mismo periodo de 1.4 a 1.0 millones de

toneladas,!30

Es importante sefialar que la dinamica de la crisis
agricola no fue generalizada, ya que por lo menos hasta
1982, distintos grupos de cultivos como las oleaginosas, los
forrajes, las hortalizas, los frutales y otros cultives
industrializados mostraron un comportamiento econémico
positivo influenciado por los avances de los llamados
procesos de agroindustrializacién y trasnacionalizacidn del
agro mexicano.

En este sentido, el comportamiento del PIB agricola
durante los dGltimos aflos: 1983 (2.9%), 1984 (2.3%), 1985
(2.7%), 1986 (-4.2%) y 1987 (0.1%)”‘, acaso parece expresar
gue la actual profundizacién y nueva etapa de la crisis
agricola estd vinculada ya no sélo al estancamiento de 1la
demanda de cultivos basicos sino también a la pérdida de
dinamismo de la demanda de cultivos rentables vinculados a

la industria agroalimentaria.

El rezago de la oferta agropecuaria ha tendideo a

deteriorar la balanza comercial del sector. De haber sido un

130 Fuente: FAO,SARH, PRONADRI
131 Informes Anuales del Banco de México (vanos nimeros),
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sectér tradicionalmente exportador que contribuyd
significativamente a generar divisas que se destinaban a
fipanciar la industrializacién sustitutiva de importaciones
durante décadas pasadas, se transformé en un sector
deficitario gue tuvo gue recurrir a crecientes importacicnes
de productos agricolas en el mercado internacional.

‘ Mientras que en 1960 se importaban 28.4 miles de
toneladas, para 1970 las importaciones agricolas representan
761.7 miles de toneladas; en 1975 se importaron 2.6 millones
de toneladas y en 1980 mds de 5 millones de toneladas de
granos basicos. Durante el periodo 1983-1987 se importaron
en promedio 6.8 millones de toneladas de granos y para 1988
se importaron mas de 7.0 millones de toneladas y se estima
que en 1989 se compraron en el exterior cerca de 10.0
millones de toneladas.!3?

Realizando una evaluacién del actuar de la
Administracién PGblica en el periodo de Miguel de la Madrid
Hurtade, ante la problematica del sector agricola, y bajo
nuestra visién como administradores pablicos, podemnos
sefialar que 1la meodernizacién agricela proyectada, no
contribuyé a desarrollar la agricultura, ya que se siguid
manteniendo la misma estructura agraria, es decir, por un
lado la existencia de un gran nimero de peguefias propiedades
tante ejidales como privadas con ingresos de subsistencia, y

por el otro, un niGmero reducido de grandes propietarios que

132 Calva. José Luis; Crisis agricola y alimenlaria en Méxica 1982-19.88. Ed.
Fontumars, México 1988 p. 105



concentran casi la totalidad del ingreso nacional; aGn
cuando se llevaron a cabo cambios dentro de las instancias
gubernamentales encargadas de dichas actividades, en 1la
atencién a las tierras de temporal y de su organizacidn en
diétritos, en materia financiera y en general al
otorgamiento de escasos recursos al campo. Esto debide a que
el nueve proyecto econémico, disenado por la administracién
de De la Madrid, desincentivé el desarrollo del agro
mexicano, a causa de la ausencia e insuficiencia del gasto
pliblico de inversién y el destinado al mejoramiento social
de los sectores de menores recursos.

- Durante el periocdo 1982-1988, el estancamiento en la
produccidn agricola no ha sido igual en tierras de riego que
en zonas de temporal. En esta Gltimas, la caida en 1la
produccién afecté a la mayoria de los cultives y
particularmente a los cultivos de granos b&sicos. Se tomaron
medidas tales como el esperar que'la produceién creciera en
funcién de la ampliacién de la superficie agricola.

Las estructuras gubernamentales también mostraron
ineficiencias, ejemplo de ello lo fue la participacién de la
SARH en la puesta en marcha del FIRA que desde su aspecto
financiero, tuvo poca relacién con el campo, el proyecto se
referfa a un incremento en la produccién del maiz, y que
posteriormente en el sexenio de Miguel de la Madrid se
trasladé a las prioridades de la SARH como PIPMA (Programa
de Incremento a la Produccién del Maiz), se trataba de

actuar con los trece estados productores de maiz en la
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Reptiblica ¥y con ellos incrementar la produccién del grano,
objetivo que tuvo resultados negativos al disminuir la
produccidn de maiz de 14.7 millones de toneladas en 1981 a
11.4 mills. de ton. en 1987.

otro programa fundamental de 1la SARH en el sexenio
1982-1988 fue denominade PLANAT, para incrementar la
produccidén de la agricultura temporalera, al cual se planed
toda una infraestructura y se le otorgaron recursos
provenientes del Banco Mundial gue resultaron insuficientes
al permanecer estancadas las Areas de temporal, por los
recortes en la inversién pablica del gobierno debido a las
medidas adoptadas por éste para afrontar la crisis.

Para todos estos proyectos la SARH tuvo que utilizar la
divulgacién e implantd una estructura gue partia desde las
oficinas centrales a los divulgadores estatales, luego a los
divulgadores de distrito, a los jefes de unidad, a los jefes
de zona y finalmente a los productores, con el fin de
provocar aumentos en la productividad del campo Yy elevar la
calidad de vida del campesino, pero sélo colateralmente, ya
que la eficiencia y la productividad propuestas por el
gobierno son caracteristicas de la empresa capitalista.

- Respecto a esto, la disminucién del crédito orientado a
las actividades agricolas durante el gobierno de Miguel de
la Madrid, fue otro de los factores gue incidieron en ei
estancamiento mayor de las actividades agricolas. Puesto que
los_ niveles y la asignacién de crédito éueron inadecuados,

al igual gque los paguetes tecnolégicos empleados. En un alto
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porcentaje, » el financiamiento resulté ademas de
insuticiente, inoportuno, apesar de que se le dié un gran
peso dentro del Programa Nacional de ©Desarrollo Rural
Integral (1985-1988), para incentivar al sector primario a
elevar su productividad.

Lo anterior como resultado de la orientacién gque ha
sufrido el crédito oficial y privaao al campo, caracterizado
por su propésito de apuntalar las bases del desarrolo
capitalista del agro mexicano, provocando toda una serie de
cuestiones negativas hacia el financiamiento agricola, en
perjuicio de los productores primaries pequefios y medianos,
tales como:

a) La concentracién de la adopcién de  semillas
mejoradas Yy de tecnologia moderna en los grandes
propietarios, organizados empresarialmente por contar é&stos
con mejores garantias y recursos productivos;

b) La transformacién del cx:'édlto en un instrumento
eficaz para seglin el caso, estimular o desestimular
determinadas actividades productivas, favoreciendo por 1lo
general a las mis rentables;

¢) La concentracién geogrifica de tierra fértil en unas
cuantas regiones y estados de la Repiblica (principalmente
en el norte), privilegiando la agricultura de las zonas de
riego y buen temporal.

Cabe sefialar, que la estructura de financiamiento
crediticio al campo presenta una serie de rasgos importantes

tales como 1la insuficiencia crénica de recursos para



atender la demanda real o potencial; el predominio de 1los
créditos de avio sobre los créditos refaccionarios; escasa o
nula organizacién de los productores como sujetos de
crédito; incapacidad de la banca oficial para generar
recursos propios incrementando su liguidez mediante la
captacién de ahorro o la colocacién de bones o valores,
etc.; reticencia de la banca comercial y privada para
invertir en el campo y privilegiar las operaciones de corto
plazo y rapida recuperacion, etc. ¥

Entre las causas gue han agudizade los problemas de
BANRURAL, destacan las siguientes: inexistencia de una
coordinacién interinstitucional gue entorpecié la adecuada
articulacién de la inversién pablica en el sector agricola;
el peso relativo que muestra dentro de la estructura del
crédito los de avio a corto plazo para mantener los niveles
de produccién gue superan a los refaccjonarios de mediano y
largo plazo gue se destinan pa;a capitalizar al campo,
situacidn que se complica aGn mas, si se toma en cuenta gque
la mayoria de los créditos de avio se canalizan hacia zonas
de temporal de bajo rendimieﬁto que carecen de
infraestructura y asistencia técnica; por su parte 1la
asistencia técnica se ha mostrado muy deficiente ya que sélo
se brinda al 10% de los predios ejidales que cuentan con
créditos refaccionarios; no existe un tratamiento entre los
;ujetos de crédito que lleve a cabo una diferencia de a

desigualdad existente entre los recursos productivos vy

133 Rortero Polanco Emilu; Op,Cit. . 108
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tecnolégicos que tienen los productores del campo, lo gue
obstaculiza la separacién entre los créditos bancarios y
subsidios; este tratamiento indiscriminado entre los
diversos grupos de acreditados ha dado como resultado que
los saldos de cartera vencida hayan crecido enormemente al
término del gobiernc de MMH; las operaciones crediticias de

BANRURAL tendieron a estimular el desarrollo desigual de la

agricultura; observidndose un mayor énfasis en la
concentracién regional de los créditos otorgados; 1la
estructura burocratica de la institueién crecié

desmesuradamente, sobre todo en los sectores de oficinas que
representan mAs del 70% del personal ocupado en la
institucién, asi durante 1982 los altos costos
administrativos representaron el 20% de los montos operados;
la acumulacién de deudas que pesan sobre el banco, han
tendido a paralizar sus actividades particularmente si se
tema en cuenta que ademads de 1la deuda contratada
internamente, los adeudos de la contratacién de créditos
internacionales se incrementaron sustancialmente durante los
afios del "hoom petrolero"; apesar de las cifras
multimillonarias gque maneja la institucién, la superficie
cosechada habilitada con crédito, no ha pasado a representar
mds alld del 40% de la superficie nacional.

En resGmen, se puede seflalar que el BANRURAL desde su
fundacién, no ha corregido los graves problemas afilejos que
enfrentan las operaciones financieras del agro, sino por el

contrario, las aumenté.



El agravamiento de 1las crisis econémica y financiera
del pals, gue se vivia en el sexenio de Miguel de la Madrid,
y atn hasta nuestros dfas, los frecuentes recortes gue se
hicieron al gasto puablico, la cancelacidn de las
posibhilidades de sequir obteniendo recursos del exterior
coma en los afos de la bonanza petrelera, junto a la
acumulacién de las pérdidas de BANRURAL, obligaren a
intentar racionalizar las actividades de esta institucidon y
a ejercer una mayor vigilancia y seleccién en sus créditos.
Lo que desencadend una mayor marginacién de los campesinos
de escasos recursos Yy al despido de empleados bancarios,
peroc no a reformular las estrategias seguidas por el citado
banco en la capitalizacién del campo.

~ En cuante a la mecanizacién, existen problemas en la
utilizacién de maguinaria, debido a que en algunas zonas no
se tienen equipos adecuados y también a un mantenimiento
insuficiente. Asimismo, el parque de maquinaria ha
disminuido considerablemente Yy un nimero importante de
tractores, trilladoras e implementos agriceolas reguieren
reparacién.

Asl, a pesar de que se instrumentaron decisiones
politicas en planes y programas encaminados al mejoramiento
del sector primario y de su poblacién, el Estado no pudo
desvincularse de las estrategias de desarrollo que lo han
caracterizado gurante las Gltimas décadas, para beneficio de
105 bloques de poder econdémicos y politicos, nacionales y

extranieros; con lo cual se establecié un desfase entre los
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planes, programas Yy proyectos y los medios para ponerlos en
marcha, acordes con las condiciones politicas, econémicas y
sociales existentes en el pais.

Lo gque pareciera indicar que existe una aparente
ausencia del proyecto politico para enfrentar la crisis,
pues apesar de las medidas econémico-financieras adoptadas
por Miguel de la Madrid, no existieron estrategias bien
definidas ni un planteamiento gque incorporase a los
distintos sectores sociales en un programa de caracter
nacional para enfrentar esta situacién, dentro de la cual la
agricultura no es la excepcién.

El desarrollo de este sector ya nho puede ser
considerado como un problema sectorial, pues afecta
directamente el consumo de los grupos urbanos y rurales.
Siendo el problema central en el sector agricola, ya ho sélo
la produccién de b&sicos, sino también su comercializacion.

El Estado por el momento sdlo cuenta con los
instrumentos de control tradicionales, como es el de los
precios de garantia, el crédito y la comercializacién, pero
dentro de un contexto donde el gasto pGblico se ha reducido
por las medidas de racionalidad y austeridad, y que han_
contribufdo al desvanecimiento de la vocacién social del
Estado Mexicano, conduciendo irremediablemente a gque los
inversionistas privados orienten sus capitales hacia los
cultivos de exportacidn y abandonen los basicos, mientras
que los campesinos buscan salir del mercado gque los

empobrece debido a los precios bajos, produciendo s&lo para



su autoconsumo y para pagar sus deudas. Las consecuencias de
estas reacciones serdn nefastas,-ya que pondrdn nuevanente
en cuestién al abastecimiento de 1los grupos populares-
urﬁanos, agudizando la lucha por la tenencia de la tierra y
planteando una vez mAs los problemas ligados a 1la
autosuficiencia alimentaria.

Aungue en nuestro pais se han instrumentado estrategias
de desarrollec rural, éstas no subsanaron la crisis por la
falta de voluntad politica y apoyo popular, ya que la crisis
econémica traspasa la estructura social y politica.

La iniciativa puede dejarse al 1libre juego del
mercado Yy en manos del sector privado, siempre y cuando el
Estado vigile adecuada y oportunamente los procedimientos de
participacién., El1 Estado y los diferentes grupos sociales
deben lograr un acuerdoc en nombre de 1la nacién, para
instaurar las bases no sb6lo econémicas, sino también
sociales y politicas que permitan enfrentar la crisis con

éxito.
5.3 PROPUESTAS PARA EL DEBARROLLO MODERNO DEL CAMPO.

En virtud de 1lo anterior, algunas de las
propuestas a seguir para solucionar 1los problemas en el
campo serian:

- Una politica de apoyc a la produccién del campo por
la via de una politica de precios, de crédito, de segquros,

-de  produccién y distribucién de fertilizantes, de
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almacenamientos, de comercializacién interna y extefna, y de
infraestructura en comunicaciones y transportes; permitiré
garantizar el abasto nacicnal y elevar el nivel de bienestar
de los productores del campo y de sus familias.

- Para aumentar la produccién es necesario entre otras
acciones, promover a productividad en 1las tierras ya
existentes mediante 1la instauraéién de una tecnologia
adecuada, la ampliacién de la infraestructura de riego y
drenaje, y la nivelacién de suelos.

- Legislar en materia agricola (Art. 27), acorde a las
necesidades modernas de produccién, depurando la estructura
vigente y estableciendo los mecanismos de control del empleo
contfnuo de la tierra de la mejor manera posible, propone
una medida politica necesaria para lograr incrementar 1la
produccién y la productividad en el campo y elevar el nivel
de vida de la familia rural. Tal medida presupone el pleﬁo
respeteo a las formas de orqanizaﬁién y de tenencia de la
tierra establecidas en la Constitucién.

La inseguridad en la tenencia de la tierra, es reflejo
del rezago en la expedicién de titulos agrarios 'y de
certificados de inafectabilidad, aunado a que algunas
disposiciones administrativas han carecido de un
cumplimiento cabal de acuerdo a lo dispuesto en las leyes,
son algunos de los problemas que provocan bajos niveles de
inversi6n en todas las formas de tenencia de la tierra vy,

por tanto, la descapitalizacién del sector.



Es por ello que en estas propuestas de moderhizacién
del cémpo mexicano, se plantee necesario dar certidumbre a
la tenencia de la tierra. La modernizacién del sistema
ejidal implica darle la flexibkbilidad que la IEgislacién le
concede, es decir, transformarlo en un aparato econémico con
unidades integrales de produccién,

El objetivo es que el productor esté seguro de que la
tenencia de la tierra ejidal, comunal o pequefa propiedad,
no tiene riesgo; gue hay seguridad en ella y dque puedg
empefiar sus mejores esfuerzos y recursos en buscar su
capitalizacién. 7

Asi pues, el ejido, la comunidad y las diversas uniocnes
de crédito y de autoseguro agricolas, deben ser apoyadas en
forma decidida. Ademds, se requiere repartir las tierras con
vocacidn agricola amparadas cen certificados de
inafectabilidad ganadera, continuar la obra histérica en lo
relativo a la construcciéon de la infraestructura hidr8ulica
y mejorar tierras temporaleras,

- Una politica de cambio ‘estructural del sector
agricola es indispensable por lo que es de gran importancia
considerar que para incrementar la producciéﬁ y
productividad de basicos en zonas temporaleras, se promuevan
unidades de explotacién intensiva, gque cuenten con
asistencia técnica en la preparacién de tierras, siembra,
cosecha, transformacién y comercializacién. .

- Reorganizar las estructuras gubernamentalés

relacionadas estrechamente con la actividad agropecuaria en
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México como lo es la Secretaria de Agriéulturé Y Recursos
Hidréaulicos (SARH) , con el objetivc de aumentar la
productividad en el campo, y lograr el bienestar de un mayor
nimero de campesinos, asignandose a este rubro de la
economia un presupuestce congruente c<on los proyectos a
seguir.

En el caso de la SARH, se hace necesario llevar a cabo
una reestructuracién interna, ya gue se ha convertido en un
enorme aparato burocrédtico donde se desperdician recursos
humanes, materiales y presupuestales, gque no cumplen con el
objetivo para el cual fue creada dicha dependencia. Esto es,
las decisiones en materia agropecuaria se planean desde el
seno de las oficinas centrales, por parte de personas gue no
conocen a fondo la crisis del campo, gquienes conforman
politicas no acordes a las caracteristicas de los terrenos
de cultivo, establecieron preferencias por un tipo de
cultivo determinade o mostraron prioridad por un programa,
con lo cual se perjudicé al productor primario més gue
beneficiarlo.

En lo particular, es necesario> establecer el marco
propicio para las inversiones del sector, lo que reguiere
fijar wmovilidad a los factores de la produccién y permitir
una asignacidn eficiente de recursos.

Mas afdn, promover en el sistema financiero los cambios
requeridos para permitir 1la eficiente canalizacién de

recursos al campo y la movilizacidn del ahorro rural.
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Ell;: implica que una de las instituciones bancarias que
debe reestructurarée por 1la funcién gue cumple dentro del
sector primario, es el Banco Nacicnal de crédito Rural
(BANRURAL), que a lo largo de su existencia, revela que su
colaboiacién para salvar de 1la crisis al campo se ha
revertido, puestoc que la mayoria de los productores rurales
se encuentran en una situacién de abandono y miseria por la
deficiente actuaciétn que ha cumplide 1la institucién al
despilfarrar recursos y burocratizar ‘sus actividades.

Por tanto, se hace necesario llevar a cabo ajustes en
la instrumentacién de una estrategia que fortalezca el
sistema financiero orientado a las actividades agricolas,
integrade por BANRURAL Yy el FIRA: Fondo de Garantia vy
Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura (FONDO) ;
Fondo Especial para Financiamiento Agropecuario (FEFA) y el
Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantias para
aumentar el Crédito Agropecuario (FEGA), con la finalidad de
aumentar la productividad de este sector equilibrande su
estabilidad dentro de 1la economia nacional. Es decir, se
deben instaurar diferentes politicas crediticias para los
productores del campo, congruentes con su nivel de ingresos‘
Yy éu potencial productivo,

Por ejemplo, para los productores de las zonas
marg inadas, se deben crear fondos gque estimulen su
productividad para que tengan acceso a esquemas formales de

financiamiento.
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En lo que respecta a los productores de bajos ingresos
con. potencial productivo que no tienen acceso a la banca
privada, como lo son los ejidatarios, comuneros O pequefios
propietarios, deberén contar con el apoyo de BANRURAL y del
FIRA, para que Se proyecten programas gue capitalicen al
campo, Y gue aumenten proporcionalmente los créditos
refaccionarios con respecto a los créditos de avio, Qque
cambien la tendencia cobservada durante los Gltimos afios del
programa crediticio.l

Los productores gque destinan sus cultives a 1la
agricultura comercial, deben de ser atendidos por la banca
privada, el FIRA, Nacional Financiera (NAFIN) , el Banco
Nacional de Comercio Exterior y BANRURAL.

Los productores de altos ingresos dedicados a 1la
agricultura de exportacién deben ser apoyados principalmente
por el Banco de Comercio Exterior 'y NAFIN, con créditos en
moneda extranjera.

Asi, el sistema financiero dedicado a las actividades
agricolas, debe poner especial atencién para otorgar un
mayor nimero de crédites a los productores primarios, e
impulsar 1la realizacién de proyectos de produccién de
basicos necesarios para la alimentacidn del pais,
inversiones gque permitan la exportacién y programas que
generen rentabilidad y empleo bien remunerado.

- Es necesario gue se estructure una estrategia del

mejoramiento del servicio de asistencia técnica, capaz de



validar la tecnologia que ha demostrado eficacia en el
incremento de los rendimientos agricolas.

- Especial atencién deberd tenerse en lo que respecta a
los mecanismos de determinacién de precios de los productos
agricolas. Estoes deberdn ser remuneradores, regulares Yy
oportunos.

Dada la importancia econémica y social que el maiz y el
frijol tienen en México, en una politica de precios es
necesario que éstos continien bajo el régimen de precios de
‘garantia para asi promover su produccién.

Ademas, 1los subsidios se transformaradn en estimulos
dirigidos, representano asi, un instrumento eficaz para la
consecusién de metas de productividad.

- Es de suma importancia instrumentar una nueva forma
de dobernar; es trascendental gobernar bajo politicas
pifiblicas que muestren una participacién del Estado en el
aspecto de la bisqueda de alternativas que favorezcan las
demandas de una sociedad que reclama solucidn a sus

problemas.

El impacto que tengan las politicas pablicas implicars
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un cambic en la planeacién, instrumento indispensable en

todo gobierno, y que en el caso de México, requiere de una
adecuacidn.

- Finalmente se propone lograr mediante la
modernizacién agricola, incrementos considerables en 1la
productividad y la calidad de lo producido, que se traducira

en la elevacién de los niveles de vida de los productores



300

particulares y de los propietarios, garantizande las
diversas formas de propiedad.

La modernizacién real y cabal de México, no podré
existir si no se considera de manera esencial al campo, por
lo cual es preciso asumir responsabilidades de lograr una
eficiente produccién alimentaria que esté al alcance del

pueblo en precio y volumen.



CONCLUSIONES

En nuestro pais, desde siempre, la agricultura ha sido
la actividad tradicional y principal fuente de ocupacitn
para un alto porcentaje de la poblacién; sin embargo se ha
visto seriamente 1limitada por un sinnimerc de factores,
entre ellos los propiamente fisicos (relieve abrupto, suelos
poco fértiles, siniestros climidticos, etc.); los biéticos
{plagas y enfermedades); los Jjuridices (tenencia de 1la
tierra); los econdomicos (falta de insumos, de transporte y
almacenaje, etc.); perc también los politicos y por ende
administrativos (estrategias de desarrollo y modernizacién,
decisiones de transferencia de recursos hacia el sector
industrial, de créditoc, de transformacién en las estructuras

administrativas del sector piiblico, etc.).

301

Al triunfo de la Revolucién Mexicana sus dirigentes -

tenian la funcién de modernizar al pais, se trataba de 1la
consolidacién indiscutible del sistema capitalista en
México, manifestandose la participacién del Estado en 1la

economia a través del reparto agrario, y con la coordinaciédn

y directrices del Estado sobre el capital financiero al

crear el Banco de México en 1925.
Los gobiernos posrevolucionarios tepnian por objetivo
crear y fortalecer un sistema gue permitiera el desarrollo

del pais, para lo cual deberfian de lograr la conseolidacién

institucional de los regimenes de gobierno, establecer una -
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estructura socicecondmica minima, estructurar y robustecer
el marco juridico e institucional de dicho desarrollo. !

Tras ello, se hace indispensable apoyar y estimular
aguel sector del cual han provenido los alimentos bésices de
la poblacién, la materia prima para muy diversas industrias
gue ya se planeaban para florecer con el tiempe y gque
proporcionarian empleo a gran parte de la poblacidén y se
consideraria principal motor del desarrcollo de la nacién: el
sector agricola.

El Estado requirié y sigue requiriendo de instrumentos
tanto politicos como administrativos para poder ejercer y
actuar en beneficio de la sociedad que lo sustenta. Ejemplo
de este actuar es la creacién de la Comisién Nacional de
Irrigacién en 1926, hecho que ejemplifica el inicio de la
participaci6én de las estructuras administrativas ante las
politicas estatales de desarrollo, especificamente en el
sector primario.

La inversién plblica ha jugado histéricamente un papel
sin duda relevante en el desarrollo de la agricultura
mexicana, particularmente en la amp;iacién de las
superficies de cultivos en el suministro de riego.

Con la creacitn de la Comisién Nacional de Irrigacién,
ésta se encargd de abrir nuevas tierras al cultivo mediante
obras de grande irrigacién, en sus primeros tiempos

particularmente en los Estados de la frontera norte, dando

134 Carrillo Arronte, Ricardo; *El Desarrollo Regional y Replanteamiento del Modelo

Mexicano def Crecimiento Econdmico™ en Sector Paiblico v Desacrolio Reyional No.2,
publiczcién del Seminario del Sector Piihlico de 1a FE-UNAM., 1978, pp.89
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prioridad al aprovechamiento de las aguas de corrientes
internacionales.

Por lo qgue respecta a la producciédn de granos basicos,
éstos se vieron relegados por la inversién en cultivos de
exportacién, que florecieron en las tierras de riego, en
manos de agricultores cdpialistas.

Durante el ler. Plan Sexenal (1934-1940), las
condiciones del pais exigian una gran aportacién del sector
primario, en ese momento, era necesario pacificar al
campesinado, aumentando la produccioén agricola para
satisfacer la demanda de alimentos de la creciente
poblacién, liberar la mano de obra que pasara del campo a la
industria establecida en los centros uibanos, aumentar 1la
exportacién de alimentos y materias primas creando divisas
gque fortalecieran la economia del Estado, y proporcionar
materia prima a bajo costo a la industria; por este motivo
el renglén agropecuarioc del Plan ‘era sumamente importante,
plantedndose como objetivo: mantener la unién de los

campesinos con base en su liberacién econdmica y social.

El periodo marcado entre 1935 a 1950, marcd una fase de

raépida - intensificacién del esfuerzo inversionista en 1la

agricultura.
A partir de 1935 se puso en marcha un extenso programa
de .obras piblicas, particularmente obras de irrigacién,

coincidiendo con el impulse a la reforma agraria’'y al

establecimiento de diversos organismos que ampliaban 1ar

capacidad del Estado para apoyar y dirigir la economia y en
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particular el sector agricola (por ejemplo, la creacién del
Banco Ejidal, el fortalecimiente del Banco Agricola, la
fundacién del Banco de Comercio Exterior y la ampliacién de
Nacional Financiera). Ademds, la politica de irrigacién
cambia notoriamente hacia 1937, al conceder mayor atencién a
los pequefios nicleos agricolas diseminados en el territorio
nacional, en lugar de la concentracién en grandes obras de
riego que caracterizaban la politica seguida hasta entonces
por la Comisién Nacional de Irrigacién.

En el 2o0. Plan Sexenal, se dié marcha atras al ejido
colectivo, se canalizé6 la inversién al norte y noroeste del
pais, creando polos de capitalismo agricola y se disminuye
la cantidad de hectéres repartidas por la Reforma Agraria.

Sse inicia una politica de investigacién agricola, que
finalmente sélo beneficié a los agricultores que cultivaban
materia prima para la industria naciente.

Desde 1947, la disponibilidad de importantes recursos
financieros para el fomento econémico, motivé un crecimiento
muy acelerado de la inversién piublica federal y dentro de
ésta la destinada al fomento agropecurario ilegé a
representar 20% del total invertido en el sexenio‘
correspondiente al perfodo del Presidente Miguel Alem&n.

El apoyo administrativo del Estado para el sector,
experimentd entonces dos cam_bios importantes: la creacitn de
la Secretarfa de Recursos Hidrdulicos y 1la creacién de
Comisiones semiaut6nomas para desarrollo regional por

cuencas hidrelégicas. La primera, creada en diciembre de



1‘546, estaba llamada a contemplar el aprovechamiento del
agua en todos sus usos: irrigacién, uso doméstico e
industrial y generacién de energia elé&ctrica.

Esta politica de apoyo a la irrigacién a centros de
cultivos del norte principalmente, 1lo que provocé fue
agudizar las diferencias en el campo porgque por un lado se
tuvo un sector altamente modernizado, y por el otro, 1la
mayoria de los campesinos subsistiendo en condiciones
precarias, aun cuando los mecanismos del gobiernoc eran para
la atencién de ellos, la realidad fue gque se dedicaron a
proteger el capital privado; ejemplo de ello se refleja en
la disminucién en el ejido del apoye de &reas irrigadas.

Con la reforma al Articule 27o0. Constitucional, se
detuvo el reparto agrario y se concedié la proteccién a la
peguefia propiedad que se consideré hasta de 100 has., eh
tierras.de riego y de 200 o mas en temporal. También con la
"inafectabilidad agricola" gue contemplé dicho articulo, se
garantizé a 7.5 milliones de has., y se repartieron para los
ejidos tierras de mala calidad en solamente 5.4 millones,

creAndose una gran concentracién de la tierra.

3os

En una visién de largo plazo, se constata que el

sexenio 1947-52 ha sido el periodo m&s intensivo en 1la
realizacién de obras de riego. Se pusieron entonces bajo
riego mas de 625 mil hectdreas y se dejaron avanzadas obras
que contribuyeron a que en el sexenio siguiente, se

incorporaran al riego un mayor nimero de hectireas.
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El desarrollo agricola fue el elemento mds dindmico de
erecimiento econémico durante el periodo de 1940-1955 con el
7.4% en promedio anual y correspondié a la época de fuertes
inversiones en irrigacién 3% apertura de tierras
principalmente en el norte del pais, donde florecié la
agricultura de temporal al margen del proceso.

Asi, la modernizacién agricola instrumentada a partir
de los cuaren&as, proporciond materias primas a la
industria, alimenté a la creciente poblacién urbana, reduje
las 1importaciones e increments las exportaciones de
productos agricolas.

A partir de la mitad de los afos cincuenta, con los
préstamos que recibfan los grandes agricultores de los
bancos gque estaban incluidos en el programa de Fondo para
Garantfa y Desarrolle de la Agricultura, podrian obtener los
servicios de los técnicos.

A finales de los afos cincuenta, encontramos la gran
participacién de 1la agricultura comercial de riego en la
industrializacién del pais, al satisfacer convenientemente
la demanda de productos alimenticios reduciendo
significativamente la importacién de los mismos.

Por su parte los grandes agricultores tuvieron mayores
posibilidades de contar con la ayuda técnica, ya que al
tener mayores recursos podrian mantener un estrecho vinculo
con los centros experimentales y con los té&cnicos agricolas,
Y en ocasiones pagar para la resolucién de problemas

técnicos apremiantes a profesionales.



sin embargo, 1la adopcién de 1la nueva te‘cnclogia
(semillas de alto rendimiento, fertilizantes e
insecticidas,etc.) por parte de los grandes agricultores
provocé un brusco descenso de la produccién de granos
b&sicos a una tasa anual del 2.5% entre los ahos de 1956 y
19861.

Siendo México un pafs predominantemente agrario, el
costo que tuvo que pagar para lograr la industrializacién
fue muy alto, el sector agricola contribuyé con una parte
considerable para ello porque primero, al encontrarse en
unas cuantas ciudades la nueva industria, se tuvieron gque
realizar gastos en infraestructura y proteccién a esas
industrias de bienes de consumo innecesarios que atendfan un
pequefic mercado interno; segundo, los programas de capital
intensivo gue apoyaban la importacidén de tecnologia moderna
y la poca atencién a los programas de trabajo.

En lo gue respecta a las funciones del gobierno, éste
canaliz6 la inversién pablica y llevs una politica a favor
de la modernizaciédn agricola, excluyendo de é&sta a las
tierras de temporal, provocando gque el grueso de la
poblacién rural quedara exclufda de 1la tecnificacién
agricola y por el contrario, la produccién se dejd® en manos
de los grandes agricultores y pequefios propietarios ubicados
dentro de los distritos de riego.

Dicha politica provocé migracién rural hacia las urbes
en busca de trabajo, constituyendo cinturones de miseria,

precio pagado por la modernizacién agricola que ignoré las
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necesidades de 1la poblacién rural y, por 1lo tanto, 1lo
logrado no fue desarrollo.

Una vez puesto en marcha el desarrcllc estabilizador,
al sector agropecuario se le asignaron dos funciones
basicas: proporcionar divisas para financiar la importacién
de bienes de capital y proveer de alimentos, materias primas
y fuerza de trabajo barata al capital industrial.

Por una parte se consoliddé un sector agricola gue
utilizé grandes extensiomes de tierra, de riego, de
maguinaria, de fertilizantes y pesticidas, logré produccién
considerable por hectirea y hombre ocupado, exportd
competitivamente y cumplié su funcién de proveedor de
divisas para la exportacién de la industria y su capital.

Por otro lado, se cred un amplio sector basado en el
minifundio (privado y ejidal) sin ac¢ceso importante a otros
medios de produccién y tecnologla, causa que originé su baja
productividad y al cual correspondié producir los alimentos
bisicos para 1la poblacién. Ambos sectores se combinaron
entre si para constituir la base del crecimiento de la
industria.

Pebido a este proceso, la agricultura se subordiné a la
industria y como efecto se presentd la disminucién de 1la
productividad de granos b&sices, el desplazamiento de la
mano de obra y la migracién campo-ciudad.

Por lo tanto, 1la agricultura se ha abandonado y 1la

industria se desarrolla dejando estancada a la primera.



La situacién de ﬁéxico con respecto a la distribucién
de la tierra nos muestra un desequilibrio total. Por una
parte estsi concentrada en una cuantas manos (el latifundio).
Por el otro, existe en manos de propietarios privados
miﬁifundistas, asi como en una porcién de ejidatarios.
Englobando a todos ellos para observar la escasez de granos
basicos en la actualidad, el abandono a la produccién
temporalera y la subordinacién de la agricultura fuerte
sobre la débil originaron graves problemas gque constituyen
la crisis agricola como son:

- Reduccién de granos bdsicos.

- Estancanmiento de la produccién de granos basicos.

- Crecimiento desmedido de la produccisén de
oleaginosas, el ciartamo, la soya y también de los forrajes,
sorgo, alfalfa, cebada, avena entre otros que sirven para
alimentar al ganado. .

La consecuencia de la industrializacién urbana fue 1la
de sumir a la poblacién campesina al nivel de una
agricultura de subsistencia sin posibilidad de alghGn tipo de

apoyo por parte del gobierno, o a suministrar mano de obra
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barata en la industria. Alrededor de tres cuartas partes de

la tierra apta para la agricultura es sin riego o temporal y
aglutina a la inmensa mayorfia de la poblacién agricola del
pais, a la cual se abandond.

Asi, el gobierno al apoyar a los distritos de riego
lograba alta productividad agricola dirigida a la

exportacién, mientras crecia el endeudamiento externo, con
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el fin de continuar con el avance industrial, sin considerar
el costo de dicha politica, ni tampoco la atencién a los
problemas de las regiones rurales, con la decreciente
produccién agricola a finales de los afios sesenta, motivando
una reconsideracién de la politica de medernizacién rural.

De esta manera, la modernizacién agricola puesta en
marcha entre 1940 y 1970, dié por resultado un desarrolle
desigual y fragmentado, porque por un lado, los gobiernbs
dieron un gran impulso a la produccién por medio de la
creacién de zonas agricolas de riego junto con la aplicacién
de los avances de la ciencia en la agricultura posibilitaron
el financiamiento a la industrializacién, ya que el gobierno
mantenia los precios bajos de los alimentes necesarios en
las ciudades y paralelamente reducia hasta eliminar las
importaciones de dranos basicos, situacién que permitié la
exportacién de los mismos. Este aumento de la produccién en
la agricultura comercial, no reportd ningGn beneficio a 1la
productividad de 1los sectores més tradicionales de 1la
agricultura mexicana al faltar los recursos necesarios para
producir, y por ende, no se generé un ingreso mis adecuado
para el grueso de 1la poblacién agricola que causé el
deterioro del bienestar general de 1la familia rural vy
representd a su vez un freno para el desarrollo equilibrado
de pais.

Al finalizar la década de los afios sesenta, el pais se
encontraba inmerso en una serie de graves problemas a

resolver: una creciente concentracién de la riqueza, rezagos



en la atencién de los serviclos sociales, concentracién de
la propiedad de los medios de produccidn, penetracidén del
capital extranjero, ineficiencia industrial, desempleo,
represidén, debilitamiento del sector piblico e ineficiencia
agropecuaria.

Ante tal situacién, el gobierno de Luls Echeverria
Alvarez (1970-1976), recohocid la necesidad de instrumentar
un nueve modelo de desarrollo, encaminado a incrementar el
crecimiento econémico, pere con una mejor distribucién del
ingresc generado por aguel, el cual se denomind "desarrollo
compartido.

En el caso particular del sector agricola, la
problemdtica a resolver era la siguiente: una insuficiencia
en los productos agriceolas y una concentracidn creciente,
tanto de la rigueza como de la propiedad dedicada a las
actividades agricolas. Ya para 1970 las actividades del
sector primario habian dejado de ser un factor determinante
y promotor del desarrcllo naciopal. Durante 1945-1965 1la
agricultura desempeiié un importante papel en el crecimiento
econémico del pais, con tasas anuales relativas de
crecimiento. Sin embargo, a partir del kltimo afio sefialado,
las tasas anuales de crecimiento de la produccidn de los
principales cereales crecieron menos gque la demanda interna.

El alto grado de concentracidén de la tierra y de
maguinaria agricola, 1la poca atencién relativa en las
actividades agropecuarias de parte del sector pGblico, la

concentracién del crédito, el seguro, la asistencia técnica,
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los almacenes, los precios de garantia, etc., fueron
factores que minaron el potencial de desarrollo de las zonas
agricolas del pais ¥y, con elle, 1la fortaleza y las
posibilidades de expansién de la industria y de la economia
en su conjunto.

Ante tal panorama del sector agricola, el-gobierno de
Luis Echeverria, adoptd una serie de medidas que
contribuyeron a subsanar la problematica de dicho sector,
como: la promulgacién de la nueva Ley de la Reforma Agraria
y de la Ley Federal de Aguas, la creacién de la Comisién
Nacional de 2onas Aridas y del Instituto Nacional para el
Desarrollc de la Comunidad Rural, y el fortalecimiento de
los instrumentos de crédito del campo y el establecimiento
del seguro de vida campesino, entre otras. Con el fin de
reorientar la economia agricola y las desigualdades
generales en mayor grado a finales de los sesentas.

Las anteriores disposiciones se instrumentaron con el
fin de lograr los objetivos gque favorecieran a la
acumulacién capitalista del campo y a legitimizar 1a
politica agricola, a través de la generacién del desarrollo
agricola, asi como el legro de aumentar la produccién y la
productividad, gue ‘permitiese cubrir las necesidades
internas y dgenerar excedentes para la exportacién. Todo
ello, con base en el aumento del crédito, que se incrementé
cinco veces mAs a su monto, gracias a la liberacién del
gasto pOblico y de 1los recursos de las sociedades

financieras.



Para legitimizar la politica agraria, se continud con
el reparto agrario”s, y con el irrestricto respaldo de la
pequefia propiedad y del ejido.

sin embargo, la atencién puesta por el gobierno de
Echeverria, no produjo los resultados adecuados, ya que la
produccién crecié en menor escala con respecto de la
poblacién, debido a gue falté 1la colaboracidn de 1la
iniciativa privada, asi como por condiciones climatolégicas
desfavorables y la presencia de los problemas agrarios.

La baja productividad y produccién fueron el resultado

de los problemas estructurales heredados de los gobiernos

anteriores, que ubicaron el desarrollo del sector
agropecuario dentro del modelo llamado "desarrollo
estabilizador", gque produjo un desgaste paulatino del

aparato productivo, del citado sector.
El rezago en la produccién agricola, entre otro
factores, tuvo su origen en la congelacién de los precios de

garantia establecidos para 1los productos agricolas entre
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1963 y 1972, respecto a los precios generales de la-

economia. También se redujo la produccién por el
estancamiento de la superficie cosechada . El comportamiento
fue desigual en 1lo que se refiere a las areas de riego con
respecto a la de temporal, siendo gque las primeras crecieron

frente a las de temporal .

135 La mayoria de las tierras gadas tueron bosy) ya que las mej paru cultivo,
. cy

ya se habian repartido para la expl




314

Tal situacién muestra que aungue en el discurso oficial
se propugnaba por favorecer al ejide y a la pequefia
propiedad, en realidad a los que beneficiaba el Estado era a
las grandes superficies ubicadas en los distritos de riego
para apoyar la acumulacién capitalista y con ello, la
continuacién de la concentracién del ingreso.

La disminucién de 1la superfi.cie cosechada, Jjunto con
las condiciones climdticas adversas, provocaron una escasez
de alimentos basicos, gue aunado al aumento de la demanda
per el incremento de la poblacién (34% en promediec),
incidieron en la necesidad de importarlos.

Se considera que el crecimiento del producto agricola
sélo fue de 0.85% promedio anual en 1965-1976.
Particularmente bajos fueron los crecimientos del maiz y
frijol . Mas adelante, durante loa breves afios de la bonanza
petrolera y la aplicacién del Sistema Alimentario Mexicano
(SAM) entre 1978-1981, el gobierno de José Lépez Portillo
logrd incrementar la produccién de diez cultivos basicos
(entre ellos el maiz, frijol y arroz), dentro de las tierras
de temporal, ampliando la cobertura del riego compartido;
.sin embargo, la situacién de estacamiento se revierte a
partir de 1982-1987, momento en el cual las tendencias
recesivas resurgen con mayor ahinco, observandose un
crecimiento de 1la produccién de sélo 0.7% frente a un
crecimiento demografico de 2.8% promedio anual.

Por lo tanto durante 1982 (bajo el influjo del SaM),

seglin las cifras oficiales, las tierras - de temporal



registraron incrementos superiores a las de regadio, al
alcanzar un total de 14.4 millones de hectireas dentro de un
total general de 192.5 millones. sin embargo, como
consecuencia de la crisis y de las medidas de reduccidn y
racionalizacién del presupuesto, dictaminadas por el
gobierno de Miguel de 1la Madrid durante 1983-1988, 1la
superficie nacional cultivada ha permanecido précticamente
estancada tanto en las Areas de temporal como en las de
riego.

Una visién general del periodo 1981-1987, muestra que
la produccién de granos bésicos sigue tendiendo hacia 1la
baja e incluso registra retrocesos absclutos. La produccién
nacional de granos bésicos durante estos afios disminuyé
considerablemente .

Resulta importante sefialar gue la din&mica de la crisis
agricola aungue es grave, no es generalizada, ya que por lo
menos hasta 1982, distintos grupos de cultivos afectados han
sido los de alimentos basicos cosechados en las tierras de
temporal. "Su peso econémico dentro del conjunto del sector
agriccla ha determinado que su caida arrastre consigo al
resto del sector, la cual habrfa sido mayor de no haberse
contrarrestado por los incrementos de 1la produccién lde
cultivos comerciales como las oleaginosas, hortalizas,
frutales, etg, 136 l

Los problemas del sector agricola, tienen su raliz en. la

incapacidad de 1a oferta agricola para adecuarse al

136 Romero Polanca, Emilio; Op.Cit. p.12
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crecimiento de la poblacitn, y sobre todo a los cambios
ocurridos en la estructura de la demanda.

El rezagoe de la oferta agropecuaria provecé un
deterioro en la balanza comercial del sector. La
transformacidn gque sufrié el sector agricola de ser
exportador, generador de divisas destinadas a financiar 1la
industrializacién sustitutiva de importaciones (en la etapa
conocida como el "milagro mexicano" de los afios cuarenta,
pasd a un sector deficitaric gque tiene que recurrir a
grandes cantidades de importacidén de productos agricolas el
extranjero.

“"En el examen de los factores gque han
influido en la paulatina transformacidén
del sector agropecuario, de generador a
consumidor de divisas, habria que
incluir, dada su importancia, la
creciente dependencia de la agricultura
comercial Y adn de sectores de
productores campesinos frente a la
tecnologia Y17 el financiamiento
internacional.®!?

Las nuevas condiciones sociales y culturales gque
explican estos cambios en la estructura de la demanda y el
consumo de productos de origen primario, emanaron bajo el
influjo de los procesos de industrializacidén y urbanizacién
que se presentaron en el pals durante las Gltimas décadas, y

sus efectos en la configuracién del ingreso y la riqueza

nacional concentrado en una minorfa de la sociedad.

137 1bid. p. 13



Las relaciones existentes entre la crisis agricola, la
pérdida de autosuficiencia alimentaria, la pobreza rural y
el avance de los problemas nutricionales, ha llevade a
algunos investigadores a sefhalar que los problemas agricolas
deben ser reubicados dentro del contexte del problema
alimentario. Transfiriendo asi a la crisis agricola, a la
crisis agroalimentaria.

Asi tenemos que ante la insuficiencia de la produccién
nacional agricela, el Estado tuvo que recurrir cada vez méas
a la importacidn de alimentos para satisfacer la demanda de
la poblacibén. Por tanto, se puede sefialar gue algunos de
los problemas a los que se ha enfrentade la agricultura y
que no ha permitido su desarrollo serfan:

- La existencia de campesinos sin tierra para cultivar.

~ La concentracién de las mejores tierras en unos
cuantos propiletarios.

- E)l déficit en la produccién de los cultivos de granos
bdsicos, qgue provoca el tener que importarlos.

- El desface entre los planes, programas y proyectos, y
los medics para éonerlos en marcha, instrumentados para
reactivar la produccién en el campo.

- La falta de coordinacién interinstitucional entre las
dependencias Yy entidades gubernamentales, directamente
relacionadas con el sector agricola.

- La reduccién en el presupuesto dedicado a la

produccién del campo.
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-.La sujecién de gran parte de la produccidn agficola a
las condiciones climaticas, debido a que se realiza en las
tierras de temperal.

- El1 descuido del mercado interno agricecla, pues parte
importante de la produccién del sector se dedica a la
exportacién.

- La intermediacidn excesiva en la comercializacién de
los productos agricolas. ’

-~ La baja en la fijacién de los precios de garantfa, de
los principales productos agricolas en cada ciclo de
produccién.

- El bajo nivel de vida de un gran namero de
campesinos, que carecen de los minimos de bienestar.

- La falta de asistencia técnica y aseseoria para
utilizar nuevas tecnologias, que permitan aumentar la
productividad del sector.

- La falta de crédito para los pequefios y medianos
productores agricolas, por su concentracién en los grandes
propietarios de hectireas en el campo.

- La carencia de almacenes, la falta de transporte y
hasta por el no aprovechamiento de las semillas mejoradas
producidas en México que pueden hacer posible el incremento
sustancial de la productividad.

- El transporte, es un factor muy importante gque 3juega
un papel indispensable ante el problema de la crisis
alimentaria, depende en gran parte de la exacta observancia

en el tiempo y en el espacio de la agricultura temporalera.



pe tal forma, podemos senalar gue la medernizacidn
agricola durante las dltimas décadas (atn cuando se
realizaron innovaciones en la administracién piblica, en 1la
atencién de las tierras de temporal y de su organizacién en
distritos, en materia financiera y en general, en el
otorgamiento de recursos al campo), aquella no ha
posibilitado el desarrolle de la agricultura porque se ha
mantenido en esencia la misma estructura agraria, es decir,
por un lado la existencia de una gran cantidad de pequeiias
propiedades tanto ejidales como privadas con ingresos de
subsistencia, y por el otro lado, un ndmere reducido de
grandes proplietarios que concentran casi la totalidad del

ingreso.
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Asi, los cambios 1llevados a cabo para solucionar vy

abatir la crisis de la agricultura no lo hicieron, sino por
el contrarioc 1la agudizaron aln mas, y teniendo la presente

hasta nuestros dfas; ante la cual el gobierno de Carlos

Salinas de Gortari, ha propuesto modernizar el campo -

mediante incrementos considerables en la preoductividad, en

la calidad de lo producido y sobre todo, una modernizacién :

que permita un doble propésito; elevar el bienestar de los
productores particulares y de los propietarios, asi como
garantizar las diversas formas de propiedad. Para ello, -ya
se han dado los primeros pasos, las actuales reformas al

Articulo 270. Constitucional en enero de 1992,

Derivado de lo expuesto, es posible concluir que entre’

las medidas practicas que pueden subsanar algunas. de las
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deficiencias que aquejan a la agricultura del pals, se
encontrarian:

- Establecer un inventario del recurso tierra, para
identificar las que permitan cultivos a bajo  costo.
considerar también, las dedicadas a la ganaderia por ser una
actividad realizada en forma extensiva, utilizande grandes
extensiones de tierra de pastizales, que de otra forma, se
podrian utilizar en la agricultura.

~ El predominio en el pais de 1los climas 4&rido y
semisrido, lo abrupto del suelo, tener el 76% con tierras de
temporal, etc., acentian la necesidad de la creacién,
rehabilitacién y mantenimiento de la infraestructura
hidrdulica del pais, orientande y analizando la inversién
piblica, lo que proporcionaria mayores beneficios.

- E1 aumento de la produccién de basicos en las tierras
de riego, ya que en ellas se puede planear y programar los
cultivos, independientemente de las condiciones
climatolégicas, para obtener buenas cosechas gque satisfagan
la cada vez mds creciente demanda de alimentos de 1la
poblacién.

- Reorganizar las estructuras gubernamentales con el
objetivo de aumentar la productividad en el cémpo, Y lograr.
el bienestar de un mayor nimero de campesinos.

- DPe los cambios sufridos en lo que es la actual
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, no ha
reflejado en la practica el objetive de su creacién. Ejemplo

de ello esta el hecho de que en obras de rehabilitacién de



infraestructura hidrdulica, en 1981 se reguirié de un 45%
del presupuesto asignado a dicha secretarfia. También
contintda la migracién del campo a la ciudad, en busca de
mejores niveles de wvida, persiste el déficit en la
produccién de cultivoes de granos basicos e intermediacién
excesiva en la comercializacién de productos agricolas.

- Promover la colaboracién e intercambio de informacién
entre las instituciones piblicas encargadas de la
agricultura, en particular, la infraestructura hidréulica,
para evitar, en lo posible el desperdicio de recursos, que
propicie eficiencia y eficacia entre los fines y los medios,
evitando asfi la duplicidad de funciones, actividades,
tareas, etc.

- Cuestionar y replantear las estrategias de desarrollo
econémico seguidos durante los tGltimos cuarenta afios, para
beneficio de los bloques de poder, econdmicos y politicos de
origen nacional y extranjero.

- Elevar la propia capacidad de autogestidén econémica y
politica de los campesinos, a través de los diferentes
planes, programas y proyectos instrumentados para el sector
agricola.

- Depuracién de los canales burocraticos, para hacer
mds eficiente la atencién a las demandas campesinas, de tal
manera que se eviten la ociosidad de la tierra y leos
conflictos sociales.

- . Incrementar la produccién yvproductividad en la

agricultura, para conseguir una mayor calidad y mejores
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precjos, orientando la produccién a 1la satisfacciéﬁ de las
necesidades internas, que permitan exportar s6lo los
excedentes.

- Aplicar 1los créditos en cultivos con mayor
rentabilidad, satisfaciendo primero el mercado interno y
después el externo.

- Incrementar la produccién de semillas mejoradas,
acorde a las caracteristicas particulares de las distintas
regiones por cultivar.

- Intensificar el uso de fertilizantes, particularmente
en las =zonas de riego, donde se pueden esperar mejores
rendimientos.

- Finalmente, legislar en materia agraria, acorde a las
necesidades de produccién, depurando la estructura vigente
¥, estableciendo los mecanismos de control del empleo

continun de la tierra, de la mejor manera posible.
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