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INTRODUCCION

El presente trabajo tlene como propésito mostrar la forma
v peculiaridades que adopta el Estado moderno, en particular el
Mexicano, ante una realidad que estad presente y lo estard
mientras exista la relaciétn entre Estado y Sociedad y entre
Politica y Administracién Piblica, mientras exista el interés
general de la sociedad en un aepecto que reviste una de las mas
altas prioridades, la alimentacién. Esto Ultimo, entendido como
la cuestién alimentaria; es decir, el asunto, objetoc o materia
que el Estado atiende de wmanera particular a través de la
aplicacion de politicas publicas para msolucionar wuna
problematica o demanda de la socledad civil.

El Estado Mexicane, a través de dichas politicas y de la
Administracioén Pablica, busca y preocura la dispenitilidad y
abasto de alimentos a la poblacitn del pale, considerando en
.toclo momento loz aspectos de la cadena alimentaria; es decir,
la produccién, la transformaciéon, la distribucliodn y el consumo.
Con lo cual ase desean destacar los aspectos mas relevantes de
la actuacidn del Estado a través de sus instancias ejecutivas
al intervenir de manera directa o indirecta para garantizar la
disponibilidad de alimentos.

El periodo de estudic de este trabajo, abarca la etapa
posterior a la Revolucidn Mexicana (desde 1910 inclusive),
hasta los afies recientes de la apertura econdmica y comercial
del mercade de alimentos (1993); sin embarge, no se pretende
mostrar una periodizacién o estudio cronolégico de la acecién
estatal en esta materia, pues ello implica la reallzacién de un
estudio mas detallado en cada una de las etapas, abarcando -
aspectos estadisticos sobre produccién agropecuaria, oferta,




demanda, comercio exterior y precios, asl como de la situacién
agroclimatica, politica de financiamiento, extensionismo, entre
otros. Pero lo que si se pretende sefalar es la evolucion,
forma y contenido de l!a politica para atender la cuestién
alimentaria en nuestro pais, para demostrar por un lado, el
caracter dindmico de la accién estatal y de la Administracién
Publica a partir de factores endégence y exégenocs de la
relacidn existente en el intercambio comercial de alimentos; es
decir, de la relacién entre el mercado internacional y el
nacional de los mismos; y, por otro lado, mostrar que la
cuestion alimentaria es y representa una de las m&s altas
prioridades del Estado moderno para garantizar la estabilidad
politica y econémica en el ambito nacional, dado que es parte
inherente del interés general de la sociedad.

Asimismo, con el desarrollo de este +trabajo, se busca
incorporar la experiencia comoe servidor publico en
instituciones que de una u otra forma tuvieron o tienen, aun
ahora, un papel importante en la aplicacién de politicas en
materia alimentaria. El paso, primero por la Compafiia Nacional
de Subsistencias Populares (CONASUPO) significé conocer de
cerca las actividades y recursos que Be destinaban a los
programas para garantizar el abasto de alimentos y sobre todo,
de la intervencién del referido organismo en aspectos de
produccion, gervicios, almacenamiento, distribucién,
comercializacion y asistencia social, 1lo cual hacfa que
CONASUPO manejara uno de los presupuestos mas importantes de la
Administracion Publica Federal. En Productos  Pesquercs
Mexicanos, S.A. de C.V., se pudo conocer en 1983, cémo se
abandond el esquema del Sistema Alimentario Mexicano, (SAM-
Pesca) y de la manera en que se aplicd, atendiendo mas a un
interés politico de fin de sexenio, cuyas dependencias vy
entidades participantes se constituyeron m&s en receptoras de
programas y recursos que en verdaderas instancias para resolver




el problema alimentario; también de cémo el Estado apoyé la
actividad pesquera, creando uha {nfraestructura industrial
pesquera y las bases para organizar la flota con criterios de
especializacién; todo ello a travées de la aplicacion de
recursos fiscales importantes a esta actividad, para que entre
1988-89 se retirara en definitiva, desincorporando hacia el
sector privado y social 1la infraestructura productiva y
comercial pesquera desarrollada en una década. En la empresa
Impulsora del Pequefio Comercio, S.A. de C.V. (IMPECSA) se
conocid otro aspecto importante de la participacién del Estado
en las actividades de abasto y comercializacién de basicos y
otros productos. Y, finalmente en la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI) que desde 1989 e conocié de cerca
el proceso de cambio y redimensicnamiento del mercado de los
alimentos, particularmente por la reestructuracion del sistema
de comercializacién y abasto de lom producteos basicos, la
desincorporacién de entidadez, la apertura del wnsrcado y la
liberalizacién comercial que hoy vivimos.

Por lo anterior, nacié la idea de relacionar en este
trabajo al Estado, la Administracién Publica y la Cuestidn
Al_iméntarta como una aportacion sincera a la Universidad
Nacional Auténoma de México, a la Facultad de Cienciasm
Politicas y Socialez y, por supuesto al estudio de la
Administracién Publica en México.

El trabajo estd estructurade en cinco capitulos, en el
primero se considera, a manera de reflexién, la naturaleza del
Estado en su expresién de actor principal en la formulacién,
ejecucibn y control de politicas, para avanzar en lo que
entiendo como la "accién politica del Estado", con el fin de
retomar algunas conasideraciones sobre la participacién o
intervencién del Estado en la cuestién alimentaria, entendida

esta como el asunto o problemdtica que atienden las instancias
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estatales o gubernamentales a través de politicas. También, se
considera en este capitulo el aspecto juridico del Estado, los
instrumentos administrativos del mismo, 1la planeacibﬁ, la
organizacién y los gbjetivos que se persiguen con la politica
estatal; todo ello con la finalidad de relacionar la actividad
estatal con la cuestiétn alimentaria.

Una vez incorporados los aspectos tedricos y juridicoe de
la actividad estatal y referir la relacién Estado-cuestion
alimentaria, en los capitulos segundo y terceroc, se aborda de
manera general el proceso histérico que revistié la cadena
alimentaria en México, desde la éboca de 1los primeros
gobiernos emanados de la Revolucion Mexicana, con el propésito
de mostrar una vision retrospectiva de las principales acciones
adoptadas por el Estado Mexlicano como actor principal  y
orientador de una politica encaminada' a solucionar los
problemas de la cadena alimentaria. En tal sentido, se estudian
las principales acciones en materia de promocién y fomento de
las actividades productivas, asi{ como la intervencién del
Estado en dichas actividades como proveedor de alimentos a la
poblacién de escasos recursos econémicos; también se analiza la
accién estatal de lo que se denomina como la
institucionalizacién de Jas subsistencias populares para
garantizar el abasto de alimentos, las caracteristicas del
Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y los esfuerzos por integrar
un Sistema Nacional para el Abasto (SNA}), entre otros aspectos.

En el capitulo cuarto se muestra la evolucién reciente
(1988-93) de la Politica Alimentaria a la 1luz de los
acontecimientos que se suscitan en el Ambito internacional y la
respuesta que el Estado Mexicano ha tenido que instrumentar,
principalmente ante una apertura comercial que busca consolidar
los avances logrados en ‘afios anteriores en' la esfera del

mercado nacional y aprovechar la relacién existente con el



mercado externo. Asimismo, e abordan log aspectos
sobresallentes de la politica alimentaria nacional,
caractarizada, en el ambite de la preoduccion y la

comercializacién, como altamente regulatoria y con subaidios
dispendiosoes.

En el capitulo quinto se aborda la relacién entre
politica alimentaria y Administracién Piblica, para mostrar el
cardcter dinamico que tienen las politicas publicas que
enprende el Estado en materia de produccion y comercializacion
de alimentos, sobre todo por la condicionalidad o volatilidad
que ofrece el mercade de alimentos. El car&cter dinamico de
dichas politicas, se conetituye en un elemento para evaluar la
intarvenciébn; sobremanera, por el contexts de los cambios que
ocurren en Jlas estructuras productivas y del mercado de
alimentos. Para demostrar los anterior, se congideré pertinente
incorporar la eveolucién organica y funcional de una de lae
&reas de la SECOF1 que ha participado de manera importante en
la toma de decisiones acbre politica alimentaria,
particularmente en materia de abasto y comercializacion de
productos basicos.

Una vez mostrada la relacitn existente enfra Eatado y
politica alimentaria y entre ésta y la Administracién Publica,
comd parte de un tedo, en el mismo capitulo quinto, s8e
presentan algunas consideracionea sobre los principales
proposites de la politica alimentaria, para avanzar en lo que
actualmente la Administracién Publica plantea como nueva etapa
para integrar vy tlransformar la actividad primaria en la
produccién de alimentos, a través de un novedoso mecanismo
denominado PROCAMPO para atender el requerimiento necesario de
hacer competitivo el mercado nacional de productos
agropecuarios ante la apertura econdmica cristalizada en el
Tratado de Libre Comercio con Estados Unideos y CanadAd, vigente



desde el lo. de enero de 1994,

También en el capitulo quinto, se hace referencia a una
de las herramientas administrativas que tiene como propésito
prever la disponibilidad de productos basicos, la cual sirve
para pronosticar la disponibilidad de productos bésicos
alimentarios en el corto plazo y, que constituye un indicador
importante para la toma de decisiones scbre la produccién,
comercializacién y abasto de productos bAsicos que directa o
indirectamente consume la poblaciétn del pais; ademas de que
sirve para evaluar y hacer previsiones sobre la instrumentacién
de la politica alimentaria en el corte plazo.

.Finalmente, se puntualizan las conclilusiones del trabajo,
nismas que estdn insertas en la evolucion histérica de las
relaciones de intercambio, la dindmica de las politicas
piblicas en materia alimentaria que el Estado Mexicano ha
instrumentado por conducto de sus instancias administrativas
desde la época postrevolucionaria.

Es oportuno sefialar que la hipétesis que inspira al
presente trabajo estd relacionada con la accién que el Estado
moderno emprende a través de su Administracién Piblica, la cual
se encuentra estrechamente vinculada a decisiones de politica
que =n mayor ¢ '‘menor grads responden al interés general de la
sociedad que representa; pues mediante decisiones de politica,
el Estado interviene respondiendo slempre a la orientacién o
imperativo de aquello que se concibe, en un momento histérico
determinado, como la mejor opcién para iniciar, continuar o
consolidar el. modelo de desarrolilo al que se aspira, conforme
al interés general de la sociedad, plasmado en una Ley General
y Abstracta del interés de la colectividad, la Constitucion.




Ademads porque la facultad interventora del Estado
Mexicano en la regulacién comercial de los productos basicos
alimentarios, se encuentra sustentada constitucionalmente vy,
aunque el Derecho a la Alimentacién, en términos de acceso, no
se sefiala explicitamente en la Constitucién Politica de los
Estadus Unidos Mexicanos, ésta se encuentra implicita en las
disposiciones generales indicadas en los Articulos 27 y 28
Constitucionales; con lo cual, la cuestién alimentaria se
constituye en una parte i{mportante del interés general gque
asume el Estado Mexicano y al que pretende dar respuesta
mediante la aplicacién de politicas piblicas que inatrumentan
sus instancias administrativas.

En suma, el presente trabajo busca anotar tres
reflexiones y demostrar una hipétesis, que inciden de manera
importante en el devenir histérico de la Administracion Fablica
como instancia ejecutora de politicas en materia alimentaria,
éstas son: '

i. Que independientemente de los estadios de
desarrollo y de las modalidades que ha tenido el
Estado Mexicano, en lo politico, en su
estructura organica Y . por el grade de
participacion en la economia, siempre en mayor o
en menor medida, ha estado presente la funcién
primordial de garantizar la suficiencia
alimentaria;

ii. La funcién estatal de garantizar el abasto de
productos alimentarios, se constituye en una
demanda del interés general de la sociedad y, en
una prioridad de los gobiernos'emanados de la
Revolucion Mexicana y que aun prevalce;




HIPOTESIS.

. En practicamente todos los Gobiernos, se asumen

compromisos en materia de abasto y
comercializacion de alimentos; creandose con
ellos, instrumentos y mecanismos institucionales
mediante los cuales la Administracién Pablica
procura darles cumplimiento y;

No obstante que la politica alimentaria nacional

se constituye en wuna prioridad del Estado

Mexicano, esta depende en gran medida, para

condiclonar su éxito, de:

- Las politicas comerciales de log
principales paises exportadores de materias
primas alimentarias ¢ de alimentos, de la
capacidad de adaptacion (reconversién de la
planta productiva nacional} del sector
privado yf de las politicas e instituciones
del Estado en esta materia.

Por Gltimo, se desea dejar constancia, a través de este
trabajo, del profundo agradecimiento a la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de
México, a los profesores y, compafieros de generacién; también a

-las personas qua me brindaron su amistad y confianza en los
lugares en donde he trabajado.



CAPITULO 1

EL ESTADO Y LA CUESTION ALIMENTARIA.

Las decisiones que en la actualidad toma y pone en
practica un régimen, sean estas de orden econémico o politico,
para smolucionar problemas concretos, tienen aparentemente su
origen en el Estado, pues es ésBte quien los cristaliza y los
patrocina, pero dichas decisicnes ho son mas que producto da
demandas o presiones soclales. En este sentido, el Estado es el
instrumento que tiene la capacidad orgénica y funcional de
desplegar politicas para influir en la marcha de los procesos
econémicos, politicos y Bociales.

La capacidad de tomar decisiones e instrumentar politicas
resulta independiente de la forma, tamafio o estructura del
Estado, pues como declisiones estatales corresponden a la
complejidad de loa procesos econémicos, politicos y saociales
existentes; asf, el Estado genera iniciativas politicas ¥y
econdmicas para solucionar problemas concretos, pues sus
estructuras orgénicas dotadas de funciones reciben, procesan y
administran esas demandas o presiones de la socledad.

De la complejidad de los problemas, demandas ¢ presiones
que capta el Estado de la sociedad, se generan respuestas o
decisiones que se cristalizan en politicas, las cuales buscan
seleccionar, regular y administrar las mejores opciones de
solucion.

El Estado moderno, haciendo de lado tipologias, modelos o
paradigmas y, aun del régimen politico existente, tiene la
funcién basica de atender aspectos en materia de empleo,
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educacioén, salud, vivienda y alimentacion, las cuales tienen su
alineacién en el bienestar social; en materia econdémica, tiene
la funcién de adoptar politicas en aspectos referentes a las
finanzas piblicas, fiscal y monetaria, de comercio interior y
exterior, industrial, agricola, de comunicaciones y
transportes, ohbras publicas, turismo, etc.. Pero todas ellas
conforman la politica econémica general del Estado,

interactuando unas con otras.

En este sentido, considerando que la Cuestién Alimentaria
tiene que ver con las demandas de la sociedad que presionan al
régimen politico, constituyéndose en una problematica que debe
ser atendida, y dade que el instrumento para generar-decisliones
en eéta materia es el Estado, se propuso, en primer término,
ébordar la naturaleza del Estado.

Ademas, porque referirtse a lae "ﬁolitlcas" que
instrumenta un regimen, supone la reflexién obligada que
reviste la naturaleza del Estado, en su expresiébn de actor
principal en la formulacién, ejecucién y control de las mismas,
a través de sus divereas instancias que intervienen en la
actividad econémica y social. En tal sentido, la importancia
que tiene el Estado en la generacién y conduccién de politicas,
es objeto de iniclo del presente trabajo, pero sin la intencién
de teorizar en su problemdtica y, s6lo con el propésito de
obtener algunas consideraciones que permitan el desarrollo de
los apartados referentes a la participacién estatal en el campo
alimentario,

1.1 La Accion Politica del Estado.

El Estado por naturaleza es una entidad politica que el
materialismo histérico concibe como el producto del caracter
irreconciliable de las clases sociales; el cual asume las
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actividades mas diversas, bajo criterios de instancia
hegeménica y eje principal de una ideologia, de la cual se

nutre la politica y la accién estatal.

El Estado, segun la idea que asume Nicos Poulantzas,
tiene la funciétn particular de constituirse en el factor de
cohesién de los niveles de wuna formacién social 1/
histéricamente determinada integrada por un conjunto de
elementos de orden-organizacién ast como de una unidad y, que
en tanto factores de cohesién de esa unidad -formacién social-
representa la estructura en la cual se condensan las
contradicciones de los diversos y variados niveles de una
formacion gocial; es decir, que laB contradiceiones de ésta
encuentran su alineacién politica a partir de la realidad
concreta, como sociedad eivil, conatituyends un conjunto
orgénico.

Por esta razén, el Estado histéricamente se constlituye en
un fenémeno social, producto y manifestacién del caracter
irreconciliable de las contradicciones de clase, asumiendo la
representatividad de los intereses de una de ellas, tratando de
impregnar y mantener una ideologia, un estado de cosas y unm
Estade de Derecho.

Lo que hasta aqui se anota, no da a entender las acciones
que el Estado como tal asume concretamente; sin embargo,
resulta importante sefialar su naturaleza, con el propésito de
entender el significado politico de la accion estatal.’

La accion politica del Estado, encuentra su sintesis en
dos abstracciones a saber: la Hegemonia y 1a Acumulaciébn, pues
recordemos que con el desarrollo histérico de las clases o

1/ Poulantzas, Nicos. Poder i i
Estado_capitalista. Pag. 43, Ed. Siglo XXi, México, 1980.
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fracciones de éstas, se logré sobreponer su interés por encima
de otras, tratando de encarnar el “interés general de la
covlect:ividad". en vez del suyo propio, al tiempo que la
dominacién que encarna el Estado se cifie de una ideologia que
defin= y da vigencia a un estado de cosas, constituyendo todo
és5to en el "principio organizador" que demanda en abstracto el
interés general de la sociedad.

"El Estado meoderno, por lo tanto aunque corresponde a
los intereses privadoe de la clase burguesa, mediante
una proyecciémn |§ claramente mistificadora, se
proclama la esfera del interés general".

Bajo esta o4ptica, la clase hegemébnica, o bien la fraccién
o bloque en el poder, asume de acuerdoe con su desarrollo
histérico la representacion del interés general Yy
“universalizado", para garantizar, de un lado, el progeso de
acumulacién y concentracién de capital y, de otro, el hacer
aceptar su dominacién mediante instancias institucionales que
coadyuven a legitimar una relacion de poder. De tal suerte, que
el Estado o mas concretamente los instrumentos institucionales
de éste, cristalizan el ejercicio politice que asumen las
relaciones de fuerza existente en una sociedad mediante 1la
instauraciétn de un orden, en el cual existen reglas o normas
para actuar en colectividad y, por supuesto un elemento que
vigile la observancia o apego a emas reglas o normas.

Al respecto, Juan Felipe Leal apunta que:

“El Estado constituye el principio organizador de 1la
dominacién que caracteriza a una mociedad, representa el
objetivo fundamental de la lucha politica" 3/

2/ Poulantzas, Nicos. Introduccion al egtudio__de la
hegemonja del Estado. en Critica de la hegemonja del
Estado. No 17, pag. 15. Antigua Casa Editorial Cuervo,
Argentina. 1976.

3/ Leal, Juan Felipe. La burguesia v el Estado mexicanoc. P&g
16, Ediciones El Caballito, México 1976.
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Y en tante lucha politica que se da entre ciases
domlnantes y dominadas "...el Estado es siempre y en ultima
instancia el instrumento de las clases y fracciones hegemonicas
y dominantes que responde a los intereses de éstas...” &4/

Pero ee neceeario no concebir al Estado como una
herramienta al servicio exclusivo de la clase hegeménica, ya
que el Estado debe expresar también, de manera subordinada, leos
intereses de la clase dominada o de lo contrario se veria
imposibilitado en mantener el orden y en consecuencia perder
legitimidad. Esto es, lo que el materialismo histérico denomina
como la autonomia relativa del Estado.

Es asi como el Estado aparece como el "Arbitro" entre los
diversos grupos sociales, constituyéndose en "...una unidad
interna propia con autonomia relativa en la medida en gque
aparece como el factor de unidad de una sociedad no unificada,
atomizada y que representa el factor de unidad de las clases y
fracciones dominantes no unificadas, cuyas relaciones estan
regidas por su fraccionamiento caracteristico en el modo de
produccién capitalista"™ 5/ .

Bajo esta idea, el Estado es necesario como "organizacioén
politica" para equilibrar el orden establecido cuando existan
rivalidades, conflictos, pugnas o crisig; para lo cual, su
aparato istitucional asume la tarea de inetrumentar decisiones

para resolverlas, para lo cual ge apoya en un conjunto de
normas juridicas homogéneas, que impliguen neceesariamente
vertir mas legitimidad al orden establecido. Ademds, dicho

4/ oOp. Cit. Pag. 17

S/ Poulantzas, Nicos. Introduccién a i
del Estado. Op. Cit. Pag 15
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aparato, en tanto instrumento de cohesién, permite mantener la
dominacién implicita del poder politico del Estado.

En_ tanto que la clase, fraccitn o grupo hegeménico
prétende legitimar una ideologia pertadora del interés general
en el geno de la sociedad civil, el Estado aparece como el
_brgano que separado de la sociedad c'l.vil. tiene una unidad
interna propia con especificidades en los niveles politico y
econétmico corporative y, por otro lado, la sociedad civil
aparece atomizada y sujeta a reglamentaciones juridicas basadas
en:

"Valores de igualdad y libertad formales y abatractas:
todo® los hombres son libres e iguales en la medida
en que todos los hombres son individuos privados..."

"El Estado establece ami{ un orden en la anarquia de
" las relaciones interindividualea, orden que tiene una
doble funcién objetiva: la de preservar y mantener el
fraccionamiento de la sociedad civil y ia
de organizarla en vietas a 8su funcionamiento dentro
de un modo de produccién capitalista-cambista.™ 6/

En efecto, el Estado aparece como la institucién que
- garantiza el interés general, universal de la Bociedad civil,
el contrato entre voluntades libres e liguales, pero que
ratifican al mismo tiempo la divisién de la sociedad en clases
de_sigualea; Y, e8 aqui donde el papel politice de la ideclogla
cumple eficazmente su funcion en la lucha politica de las
clases en el Estado moderno.

El desarrollo del Estado moderno nacional, produjo formas
muv variadas tanto de integracién politica como de organizacidén
normativa-administrativa, dando pauta al establecimiento de
relaciones desiguales; ademds de que dicho desarrollo Be

enmarcé dentro de procesoz industriales, comerciales Vy

6/ Op. Cit. Pag 19
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financieros también desiguales. De esta manera, el Estado .

liberal acentu¢ el distanciamlento entre la sociedad civil y el
poder politico, lo cual produjo el rompimiento entre sociedad

oligarquica (quien detentaba el poder politico y econdmico) y
las Ingtituciones creadas por el Estado. 7/

Por su parte el Estado moderno burgués cred, desarrolléd y
procuré mantener las estructuras econdmicas y sociales e
instauré el respeto de la propiedad privada, la libertad y la
igualdad, mediante el ejercicio de la fuerza del concenso o de
la represién, impuso el pago de impuestos y establecié un sin-
nimero de derechos y obligaciones conforme al derecho propio de
los individuos eh una sociedad, ademis proporciond a ésta un
marco de cohesién interna, encarnandoc el interés general; todo
ello con el apoyo de'un complejo aparato burocratico y militar.

A la par del desarrollo del Estado, las fuerzas
productivas generaron cambios importantes dentro del Estado
mismo, tanto en Bsu funcién politico-ideolégica, como en su
vinculacién econdmica y politica en el plano interno, asi como
en el marco de sus relaciones externas de intercambio comercial
y de otra {indole, haciendo cada vez mas importante la
participacion del Estado al expandir sus funciones vy

7/ La sociedad oligadrquica fue el crigol -primario para el
desarrollo del capitalismo, ya que bajo ésta se produjo la
mayor concentracion de la riqueza, la apropiacién de la
tierra ¥y la mayor explotacion de 1la fuerza de trabajo;
polarizando los extremos entre explotados y explotadores.
Fueron precisamente las revoluciones burguesas las que
buscaron abolir dichas sociedades para Beparar el
poder econémico del politica, integrar una
sociedad abierta, 1libre y conmpetitiva. Contra el poder
econémico y politico oligdrquicos, basté la instauracién
de un poder politico ilimitado, un  régimen (burgués)
avahzado de propiedad y, un Estado que a diferencia del
oligarquico se fundara en la legitimidad que da el
concenso de la sociedad y, gzobre ésta la lucha por el
Estado mismo.
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atribuciones en actividades no s6lo de prestador de servicios o
de "guardian" del interés general, sino en su intervencién ¥
participacién en actividadus# de fomento, regulacién y control
en 4&areas que permitieran su desarrollo, acorde a sus
necesidades como Estado-nacibtn. De esta forma, aparecié el
Estado (con sus instituciones y mecanismos) como el "actor
principal” en el disefio histérico de lo que se da por llamar el
pi‘oyecto nacional, asi{ como de la politica econbdmica y social
que la sustentan. '

El Estado fundamenta, a través de la actividad que
emprende, por si gu existencia y razén de ser, porque ge
constituye en el crizol en el cual se concilian los intereses
atomizados, para dar paso al interés general de la
colectividad, ratifica su actuacion y la de los particulares
mediante normas Juridico-legales, que dan universalidad vy
obligatoriedad a wuna relacion, la cual da forma a las
estructuras juridicas y a las instancias administrativae que
hacen posible la actlvidad estatal dentro de un sistema
_normativo y de orden.

"...el gstado no es una cosa, no existe como tal. EL
término estado designa - a cierto nimero de
instituciones particulares que, en su conjunto constituyen
su realidad y ejercen influencia unas en otras en calidad
de partes de aquello que podemos llamar sistema de
Estado." 8/

El Estado encuentra su expresién concreta en lo ‘que
conocemnos y denominamos como el "Gobierno"”, el cual denota la
forma organizativa y funcional del Estado en un espaclo
territorial. ’

8/ Millikand, Ralph. El i apitalista
Pag.50. Editorial Siglo XXI, México 1985.
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Para Max Weber, el dobierno es el que habla en nombre del
Estade porgue éste aparete c¢omo una entidad confusa con
relacién a la sociedad que, aunque los individuos como tales
decidan prestarle acatamiento, es realmente el Goblerno el que
exige y procura obediencia. En este sentido, un desacato a las
érdenes (entendiéndose éstas en términos del marco Jjuridico-
legal) del Gobierno, es un demacato en contra del Estado y a la
unidad del interés universal que representa.

El Gobierno asume y actla en representacion del Estado y,
@8 el responsable de ello. El Gobierno estd investido formal e
institucionalmente del poder estatal y, su forma también es
producto del desarrollo hietérico del Estado-nacion. El
gobierno es por tanto, la parte mas visible del Estado, su
accion (gubernamental) dentro de las actividades que emprende,
califica el grado o nivel de intervencitn existente en un
momento determinado.

No obstante, cuando se escribe o Be hace referencia al
tema de la intervencién del Estado en el campo econémico, se
piensa erréneamente, que éste invade actividades que
corresponden a los particulares, es decir de los agentes
econémicos privados; sin embargo, ciertamente como lo sefalo
hace ya mids de 30 afios el profesor Ricardo Torres Qaytan 9/,
que el Estado interviene en actividades que siempre en mayor o
menor grado ha desempefiado, por dos razones: histériga la
primera y, por_imitacién la segunda.

La raz6tn histérica se basa en el supuesto también

erroneo, a decir por el profesor Torres Gaytan, de que los

9/ La intervencién del Estado en la vida econémica. Ricardo
Torres QGaytén,(Volumen XXIV, nUmero 69, primer trimestre
de 1958) en Mat ales de Investi i omica
P4g.16. Facultad de Economia, UNAM. 1988.
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particulares en el siglo XIX gozaron de amplias libertades en
el terreno econémico, , pero es claro pensar que dichas
libertades estuvieron soportadas por la intervencién del
Estado, a través de 1la promocién o apoyo de un modelo de
desarrollo. La segunda razén, esta muy ligada a la imitacion
del modelo econémico y politico de paises mas desarrollados,
cuyas caracteristicas econémicas y circunstancias histéricas
difieren con otros de menor desarrollo.

Para ellcaao de México, las condiciones historicas,
politicas, econémicas y sociales determinaron el grado, la
amplitud y la forma en que_:;-‘el Estado ha lntervenido'en los
procesos econémicos. Sin ex;i'bargo, también las circunstancias
exterhas (politicas, econémf«v:g‘s, financieras y comerciales) han
Eenido influencia en las formas de intervencién del Estado
mexicano. Pero la diferenciac’lon entre la intervencién estatal
y la intervencién de los particulares en el proceso econémico
del pais, se matiza de diversas formas; desde la mas simple,
en el sentido de que el Estado deja a los particulares aquellas
tareas donde la experiencia demuestra que puede o quiere ser
creador; o como la que el Estado lo suple o sustituye en
aquellas actividades con posibilidades de éxito reducidas o
donde la libre empresa no garantiza los intereses generales de
la colectividad. .

Pero la intervencién del Estado no es estadtica, ni surge
por causas espontaneas e injustificadas; lo que si es
espontaneo e injustificado es tachar al Estado como Intruso y
maximizar sus errores o fracasos cuando interviene en asuntos
econ6tmicos presuntamente reservados a los particulares,

Cuando menos, desde la época de los primeros gobierno
emanados de la Revolucién, el Estado se bha visto en la
necesidad de intervenir de diversas maneras en la actividad
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i econdmica, atendiendo a la problematica o al interés general de
la gociedad, de ahif que cuando se instrumentan politicas
publicas por parte del gobierno y su administracién, se hace
;alusibn al interés publico o al objeto social que se pretende
cubrir o dar cumplimiento como una demanda de la colectividad
con caracteriaticas de "generales" y "abstractas" en cuanto a
8u aplicacioén.

La intervencién del Eastado Mexicano dentro del tema que
ocupa el presente trabajo, referente a la cuestién alimentaria,
se centra entre otros aspectos, en el abasto de productos
agropecuarios, mediante su regulacién y, en muchas ocasiones,
con la participaclibn del Estado en forma directa para asegurar
el consumo de alimentos a la poblacién.

Por ejemplo, los depésitos y almacenes que operaron
recién concluida la Revolucidn Mexicana, tuvieron un papel
fundamental en el acopio y distribucién de alimentos en
situaciones difi{ciles y, en donde el Estado participé de manera
importante a través de sus primeras instituciones para regular
el abasto de alimentos y, que en épocas criticas no dudé en
intervenir directamente en 1la distribucién de lo bienes
acumulados por intermediarios y especuladores para satisfacer
las necesidades basicas de la poblacion. .

1.2 El Aspecto Juridico del Estado.

Para explicar la relacién del Estado con la sociedad en
general y con la politica y la Administracion Publica en
particular, quiero referirme al término "esencia del Estado",
que Hans Kelsen concibié como orden, el Estado como orden,

orden natural y orden normativo.10/

10/ Relsen, Hans. Compendio de teoria general del Egtado, Ed.
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Kelsen refiere que el Estado es una ordenacion de la
conducta humana, la cual designa a un sistema de normas, de
preceptos que deben ser cumplidos, ya que por el contrario las
leyes naturales siempre se cumplen. El orden normativo que
encara el Estado no implica un sentido mistico, sino
esencialmente de autoridad, de cuya relacién con los hombres
emanan deberes y obligaciones mientras permanecen dentro de una
sociedad polftica. Es decir, que hasta aqui, el Estado se
concibe como autoridad, en tanto mistema de normae reguladoras
de la conducta humana.

Sin embargo, el Estado también tiene deberes y
obligaciones, que sin individualizarlos, observa y aplica en la
esfera del Interés general.

El orden estatal al que 8se hace referencia guarda‘ una
estrecha relacién con les tres poderes o funciones
fundamentales del Estado, los cuales segin la concepcién
tradicional, el poder unitario del Estado se descompone en tres
poderes coordinados entre si: el legislativo, el ejecutivo y el
judiciai.

Si relacionamos el orden  estatal con la funcién
legislativa, podemos sefalar, que en cuanto a que ese orden
estd conformado por un sistema de normas y, por una actividad
creadora de ordenamientos o normas (leyes), podemoB advertir,
que siempre se parte de la "norma fundamental®; es decir, la
norma’ constitutiva u originaria, la Constitucién, la cual
orienta el orden juridico del Estado. Esta norma originaria o
fundamental ea por tanto el punto de partida para llegar a la
particularidad, relativa a la creacién de leyes que tienen un
sustento constitucional; poff su parte, los, reglamentos
constituyen respecto. a la ley un grado inferior, porque

Colofén., Pags. 107-131, México. 1992
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concretan a la misma &obre puntos procedimentales y de
ejecucioén,

La funcion ejecutiva o administrativa consiste en la
_con_creciOn de las leyes, es decir en la individualizacion de
1as normas generales en el sentido de su aplicaci6on por parte
de los érganos que integran el aparato de Eatado'que en la
esfera administrativa o ejecutiva se denomina Gobierno. De esta
forma, el proceso de Administracién Publica se concibe como el
conjunto de acciones necesarias tendientes a dar cumplimiento a
las normas generales y a la voluntad politica de un Gobierno
para responder al interés general de la colectividad.

Por su parte, la funcién. jurisdiccional o judicial del
Estado, también responde a3 la individualizacién o concrecidn de
la norma general o abstracta; dicha funcién responde al intereés
de vigilar el cumplimiento de dichas normas, en ru caso, a
sancionar su incumplimiento.

En nuestro pais, histéricamente, el sistema presidencial
propicié que la accién del Poder Ejecutivo extendiera su
influencia a los demas Poderes,  los cuales perdieron aspectos
importantes de 8u autcnomfa y limitaron el principio de la
divisién de los miemos, consagrados en el Articulo 49 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Lo anterior debido a las funciones politicas,
legislativas, administrativas y jurisdiccionales que implicitas
o explicitas asume el Presidente de la Republica.

En un régimen Presidenclal como el nuestro, la "funcién
politica", en su aspecto general corresponde al Poder Ejecutivo
.y, en particular a su titular. Al Preslidente de la Reptblica le
corresponde constitucionalmente fijar la Politica General de la
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Nacion. La funcién politica se caracteriza por ser una accién
de direcciéon y de iniciativa, que norma al quehacer
administrativo vy éste a su vez hace realidad la politilca.

La "funcion legislativa®™ en materia federal, corresponde
esencialmente al Poder f.egislativo (arts. 70 y 72), sin embargo
el Poder Ejecutivo puede materialmente realizar actos

’ lerislativos, como el derecho de iniciar leyes o decretos (art.

71, frace. 1).

En cuanto a la "funci6n administrativa®, ademas de que el
Presidente de la Republica es quien dirige la Administracioén
Publica, tiene encomendada la facultad constitucional de
ejecutar las leyes que expide el Congreso de la Unién; en tal
sentido, el articulo 89 ffaccién 1 constitucional sefiala que
entre las facultades y obligaciones del Presidente estd la de
"promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la
Unibn, proveyendo en la esfera administrativa su exacta
observancia”.

Referente a esta funcién, se entiende que 'la‘ facultad de
proqulear leyes, permite garantizar el cumplimiento de un
mandato legal. La accién de promulgar es dar a conocer a la
poblacién un ordenamiento; sin embargo esta accién involucra la

fuerza del Estade tanto ejecutiva come jurisdiccional para el
cumplimiento de las disposiciones legales., Por su parte, la
accién de publicar, ee simplemente dar a conocer una ley,
oublicandola en la Gaceta o Diario Oficial.

Por ejecutar, se entiende llevar a la practica él
mandato de la ley; es decir, que se cumpla lo dispuesto por
ésta. aplicéndola a las particularidades que en ella se
establecen.
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La  "funcién jurisdiccional™, propia del Poder Judicial
‘{art. 94 Constitucional), consiste en la realizacién de actos
que tienen por objeto y finalidad 1a determinaciébn o
declaracion del derecho, Las funciones jurisdiccionales que por
excepcién corresponden al Presidente de la Republica son entre
otras. las correspondientes a las funcjones del Tribunal Fiscal
de la Federacién y la jurisdiccién en materia egraria,

1.3 Los Instrumentos Administrativos del Estado

Referirse al -aspecto juridico del Estado Mexicano, es
necesario para precisar el sustento Juridico o normativo del
mismo y el por qué de su actuacién; el cual, tiene su

. Justificacién general en la Constitucién Polfitica. Ademéas,
porque gu marco de actuacién se encuentra presente a través de
tres Instancias o poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
mediante los cuales el Supremo Poder de la Federacién se divide
para ejercitar la accién estatal (Articulo 49 Constitucional).

Los poderes de la federacién se depositan en: un Congreso
General {Congreso de la Unién); un Presidente de la Republica
v: en upa Suprema Corte de Justicia, en Tribunales Colegiados y
Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito. Lo anterior,
advierte la esencia de un poder organizativo de Estado, que
evolucionado histéricamente responde al interés general de la
socliedad y que se encuentra consagrado en el Titulo Segundo,
Capitulo I de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

Pero la parte mas visible del Estado Mexicano es el Poder
Ejecutivo, el cual ha tenido un proceso histérico, con
profundos matices v peculiaridades, que la Administracioén
Piblica ha tenido que asimilar y orientar su actuacion.
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El Poder Ejecutivo y su Administracién Publica desempefian
un papel fundamental en la constitucién, desarrollo vy
consolidaciéon del Estado Mexicano, a través de la organizacion
que. se imprime en el ejercicio de la funciébn publieca,
respondiendo siempre al interés de la sociedad, porque ese es
su fin. Al remspecto, el Maestro José R. Castelazo sefiala que:

"La Administracion POblica persigue finalidades de
interés publico, que se plantean desde el momento en que
se establece un gobierno legitimo. ...gobernar para .toda
la sociedad, lo cual supone resolver problemas tales
como: alimentacion, vivienda, educacién, empleo,
recreacion, racionalizacion . de la produccioén
agropecuaria e jindustrial; racionalizacién del comercio
interno y externo; lucha contra la contaminacién;
medidas ¢ontra desastres naturales, etc,,etc. En otras
palabras, el gobierno soluciona las demandas de la
sociedad en su conjunto a través de Bu aparato
administrativo”, 11/

- Asf{ como la Administracién Piblica persigue fines de
interés ptublico, las instancias que le dan cuerpo y forma
organica constituyen los medios, que unidos y subordinados al
titular del Ejecutivo instrumentan las decisiones de Gobierno

por medio de politicas 'pﬁblicas.

Estas instancias organicas, histéricamente han
evolucionando hasta constituirse en complejas estructuras
administrativas que pueden ser centralizadas, descentralizadas,
desconcentradas o de participacién estatal; a la par de la
evolucién de estos oOrganos, han aparecido y desaparecido
diversos mecanismos de coordinacion intersecretariales,
comisiones. consejos y otras figuras, tanto en el nivel federal
como en el estatal e inclusive el municipal.

11/ Castelazo, José R.. Apuntes gobre teorfa de la
administracioén publica. Colegio de Lice. en Ciencia
Politica y Administracién Publica. pags. 389 y 390.
México, 1979.
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Las condiciones historicas del pais, las demandas
sociales de la poblacién y, porque no decirle, las preeiones
que en ocasiones ejercen algunos eectores de la ascociedad, han
hecho que las estructuras organico-administrativas del Estado
evolucionen con mayer dinamismo.

Es valido anotar, que también las presiones economicas
externas y del comercio internacional han dado origen al
camblo, modificaciéon o creacién de estructuras orgadnicas y
administrativas para atender diversas problematicas, entre
ellas, las que tienen que ver con la custiédn alimentaria

En el marco de la Conastitucién Politica de loe Estados
Unidos Mexicanos, los diversos Gobiernos emanados de la
Revolucidn, han retomado sus principios basicos para instituir .
facultades expresae a los organos administratives que el Poder
Eiecutivo crea para atender el interés publico. Asi, con la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado (D.0. 31/12/1917), la
Administracién Publica se estructuré de tal forma que buscd
atender las necesidades que el proceso histérico requeria. En
la citada Ley se definieron las responsabilidades de los
6reanos  de \1a Administracion Publica para desempefiar las
funciones administrativae en al A&mbito federal a cargo del
Ejecutivo, a partir de las siguieptes Secretarias de Estado:
Gobernacion; Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico;
Guerra y Marina; Agricultura y Fomento; Comunicaciones y Obras
Publicas e; Industria, Comercio y Trabajo; asi como por 1los
Departamentos de: Universitario y de Bellas Artes; Salubridad
Publica; Aprovisiocnamientos Generales; Establecimientos
Fabriles v Aorovisionamientos Militares y; de Contraloria, 12/

12/ Garcia Cardenas, Luis. "Antecedentes y desarrollo de la
Administraciétn Publica Federal en México." Pag., 287.
Revista de Ad tracién POb [+ -
198 INAP.
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A partir de 1917 se fueron creando nuevos organismos para
cubrir y dar solucién a las necesidades inmediatas, sentando
las bages histoéricas para institucionalizar 1las reformas
sociales y econtmicas emanadas de la Revolucién y que a la
postre fortalecieron el aparato administrativo del Estado.

Es oportuno sefialar, que los modelos de desarrollo
econtmico y social adoptados por 1los diversos gobiernos
influyeron importantemente en la evolucién de las estructuras
administrativas del mismo, a través de la intervencién del
Gobierno en las actividades econémicas de fomento, regulacién,
control v, hasta en su participacién directa en las actividades
productivas.

1.4 Los Propésitos de la Politica Estatal

Los fines que persigue el Estado mediante deciaiones de
politica para emprender acciones tendientes a sSlucionar
problemas sociales, econémicos o. simplemente para mantener un
astado de cosas, responden a criterjos que la politica concreta
rescata de las demandas colectivas de la poblacién.

El término “politica" denota la accién y forma de
conduceiéon .de un “ente" frente a circunstancias concretas,
orientadas a la consecucién o mantenimiento de objetivos

predeterminados.

Esta idea no pretende desvincular la politica de la
administracién, porque en tanto que la politica es publica y

~general, su realizacion se cristaliza por la accion de la

administracison del Gobierno, que también es publica y se aplica

a la colectividad. Tampoco se pretende hacer una nueva
teorizacién sobre la,falsa dicotomia politica-administracién ni
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tampoco de la mediacién de la admipistracién puablica entre la
sociedad y el Estado. Lo que se desea destacar, es el sentido
de los objetives que plantea y persigue la politica estatal o
la politica publica, cuya finalidad es el estudic y la solucidn
de problemas referentes no scoleo a la eficiencia y gestion de la
Administracién Publica mediante la accién simultanea de varios
Organes estatales, sino del contenido de los fines y la forma
en que se instrumentan las acciones para sclucionar una
problematica.

51 bien la Administracitn Publica tiene respecto a la
politica estatal-gubernamental un caracter ejecutorio o
instrumental, el contenido de sus fines (politicas
rubernamentales o publicas) no son dependientes en exclusiva de
ella misma, ya que por sBu arigen y sustancia son parte también
del Estado y del Gobierno. Esto se basa en el hecho de que la |
Administracion Publica es referente al Estado y éste a su vez a
la sociedad que lo crea y sustenta, motivo por el cual no es
posible la distincién entre Administracién Pablica y Estado
porque ambos se complementan; uno es parte del otro.

1.5 La Planeacion Organizativa del Estado

Como ge expuso en el apartado 1.3 de este trabajo, el
Estado a través de sus organos o {natituciones, representa la
voluntad colectiva, y dichas instancias organicas actdan
conforme a pus atribucioners de manera planeada en busca del
bilenestar soclial y econdmico del pais.

La planeacién constituye la técnica empleada por el
Gobierno, mediante la cual se orienta a transformar la realidad
social y econdtmica, constituyéndose ésto en un procese
fundamentalmente wpolitico. Toda actuacién, cuande ésta es
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conciente, plantea fines o propésitos que orientan la accidn,
asi como la busqueda de los mejores medios para lograr el éxito
deseado. Entre los medios y los fines debe existir una relacién
armonica que asesure el adecuado funcionamiento de los primeros
¥ que Justifique a los smegundes. Cuando se han establecido los
fines y se han decidido cuiles son los mejores medios, el ser
humano, o cualquier otra entidad, solo necesita de su voluntad
Y perseverancia para log;ar sus propésitos mediante la accién.
Ello implica, la planeacién,

La planeaciéon como instrumento de accién del Estadeo, se
concibe como el esfuerzo para racionalizar el desarrollo del
pais, pues ofrece entre otros importantes aspectos, la
definicibn explicita del rumbo a seguir, los mecanismos para Bu
ejecucién y seguimiento y, para evaluar la eficacia de las
acciones que se emprendan.

En su gmignificado mé&s general, la planeacién es la
facultad racional de pensar antes de actuar, ya sea de un
individuo o de una colectividad; y 51 ésto 1o llevamos al plano
de lo econémico y social, Bme coastituye en un instrumento
reflexivo para conducir un conjunto de actividades con un

sentido de orden y previsién para obtener los mejores
resultados. ’

si ubicamoé a la planeacién como una funcién del Estado,
encontramos que &sta constituye la directriz del esfuerzo
colectivo, porque subordina el interés individual al interés
colectivo: con lo cual también supone, que la tarea central del
Estado es racionalizar la accioén colectiva, por medio de su
Administracién Publica como ejecutora de acciones ordenadas y
planeadas para responder a ese interés colectivo.
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. Por tanto, la Administracién Publica se constituye en el
instrumento generador de accionhes colectivas a través de tareas
planeadas, con secuencias légicas que tienen como finalidad el
logro de objetivos y el cumplimiento de metas.

El Estado por medio de su Administracién Publica encausa
la ihiciatlva creadora de la sociedad para impregnar un sentido
de orden al "interés general”, atendiendo a las necesidades que
beneficien a la colectividad.

1.6 El Problema Alimentario y el Estado

Normalmente, cuando nos8 referimos a los aspectos de
alimentacion, asociamos a é&stos con la idea del campo vy,
particularmente con las actividades agricolas y pecuarias. Esta
asociacién de ideas nos hace penear, que el gector agricola o
pecuario, debe cubrir las siguientes necesidades:

- producir allmentos para e! mismo sector y para el
resto de la econhomia del pais;

- proporcionar materias primas para la industria;

- ocupar mano de obra y;

- generar excedentes de -materia prima o de alimentos
para la exportacién.

Sin embargo, estas ideas de la funcionalidad del gector
agropecuario de un pais, no se cubren en su totalidad, pues las
condiciones agroclimaticas por si, no garantizan plenamente
la disponibilidad de cultivos que se requieren para satisfacer
la demanda de alimentos; ademis, existen otros factores que
impiden su cumplimiento, entre elloé: los técnicos en materia
de cultivos, la demanda interna, las politicas agricolas y
comerciales internas y, el grado de intermediaciétn que



30

prevalece en el mercado.

Es as{, que cuando asociamos todas estas ideas a la de
producir alimentos, nos damos cuenta de la 'comple.jldad que
reviste, no por el hecho de cuestionar ¢ analizar cada una de
estas variables, s{ no por su interrelacién existente en cada
una de las fases productivas y de los agentes econdmicos que en
ella intervienen.

Por ello, la importancia de la politica alimentaria en la
estrategla que adoptan los gobiernos para alcanzar los niveles
de desarrollo, es tal, que se constituye en una preocupacién
constante para resolver o mantener condicionee adecuadas de
Droduéclén y abastecimiento de éllmentos a la poblacién.

Los dezequilibrios econémicos vy la situacién
prevaleciente en la cadena alimentaria en - el Ambito
internacional, imprimen relevancia al papel que asumen dichos
gobiernos en la produccién de alimentos. Es sabido que en
paises como Estados Unidos, Canad4, Japébn y los de la Europa
Occidental, otorgan la mas alta prioridad a la produccién de
alimentos, buscando en todo momento la autosuficiencia ¥y
seguridad alimentaria, protegiende a sus productores de los
desequilibrios v de la competencia internacional.

Lo anterior llevado al Ambite alimentario, implica por
81, que las acciones que buscan los gobiernos, para obtener
como finalidad ultima la auficiencia alimentaria, es decir, la
exlstencia permanente de alimentos requeridos, principalmente
los de caracter estratégico 13/, es para cubrir su demanda o

13/ Se tipifican como estratégicos a aquellos alimentos o
productes en los que un gobierno pone énfasis para
favorecer su incrementc  productivo y garantizar su
disponibilidad en condiclienes de calidad y precio.
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abasto nacional, en términos de cantidad, calidad vy
oportunidad, mediante la producci6n interna o de importaciones
~mmnlementarias. Para que haya seguridad alimentaria se tiene
que lograr la suficiencia alimentaria.

Y, para lograr lo anterior, es necesario que el gobierno
instrumente medidas especificas que garanticen la
disponibilidad de alimentos,14/ en un marco de
autodeterminacién en este caso alimentaria, para-establecer los
criterios rectores relacionados con la atencién de las
necesidades alimentarias bésicas‘ de la poblacidn, conforme a
los requerimientos mefialados de calidad, cantidad, oportunidad
y precio.

En tal mentido, la estrategia de seguridad alimentaria
que adopta un pgobierno, pretende atender, bajo un enfoque
programdtico y permanente las caracteristicas heterogéneas,
desiguales y dispersas que desvirtuan la racionalidad del
proceso productivo y, consecuentemente del alimentario, con la
finalidad de promover medidas que contribuyan a subsanar las
restricciones y deficiencias que afectan el equilibrio de las
existencias, la oferta y el acceso de los alimentos.

Esta estrategia eatad intimamente ligada a las

conslderaciones de la "cultura alimentaria® 15/, la produccién

14/ Se refiere a la cantidad de alimentoe disponibles para
consumo humano (directo o indirecto) en un ambito dado
(regién o pais), per-capita. No es igual a la produccién,
ni es fgual al consumo.

15/ Manifestacién particular de cada grupe o etnia, en cuanto
a sus h&bitos de consumo con base en su acervo culinario,
el cual estd determinado por factores peograficos,
economicos, sociales, religiosos, histéricos y politicos,
entre otros.
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alimentaria y el abasto 16/, entendiéndose a éste ultimo. como
el proceso mediante el cual se hacen llegar los satisfactores o
productos alimentarios, del productor al consumidor final,
particularmente de productos basicos; es decir, de aquellos que
por la frecuencia de su consume y las cantidades ingeridas, son
la base de la alimentacién de un pueblo.

Sin embargo, la "guficiencia alimentaria" esta
condicionada a las acciones y resultados en loe &mbitos de la
produccién y del! consumc, lo cual involuecra a la produccién
agropecuaria y pesquera, la industria alimentaria, la
tecnologia de alimentos, la comercializacién, distribucién y el
consumo, es decir, el abasto; aBi como sus relacionea con el
resto’ de la economia, tanto interna como la del mercado mundial
de alimentos.

Se puede afirmar entonces, que la finalidad que &e
persigue con la implantacién de una politica alimentaria es
lograr la suficiencia alimentaria y, de ser posible, la
autosuficiencia en una reglon o pais.

Para cumplir con éste propésito, los gobiernos plantean
resolver las dificultades o deficiencias que presenta su
economia doméstica, en ‘lo referente a la produccién, la
transformacién industrial, 1a distribucién y el consumo
nacional, lo cual se constituye en el punto de partida  para
analizar la cadena de abastecimientos alimentarios de la
poblacion,

Mediante el analisis, lae instancias gubernamentales
designadas. primero dafinen los lineamientos de politica que

tendran que ser considerados en el disefio, y posteriormente,

16/ El desabasto de un producto no es sinénimo de escasez.
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108 mecanismoe administrativos y técnicos que hagan posible el
cumplimiento del objetivo o los objetivos genéricos deseados.

Los lineamientos de politica que a menudo instrumentan
algunos gobiernos que buscan la "autosuficiencia alimentaria”,
estan relacionados con la creacion, desarrello, fomento,
reorientacion o modernizacién de:

- la produccién agropecuaria y pesquera {sector
primario):

- la industria alimentaria (infraestructura
industrial, de transportes y de servicios);

- la tecnologia de alimentos ({investigacién
v desarrollo de productos alimenticios);

- los gervicios de apoyo a la agricultura (créditos,
asesoria técnica, equipo, apoyos directos, etc.);

.- infraestructura de acopio y almacenamiento (centros
de recepcioén, almacenamiento egpecializado,
figuras asociatlivas, lonjas y subastas, bolsa
agropecuaria, etc.):

- informacién de mercados (preciog nacionhales e
internacionales, analisis de costos, futuros,
fisicos, etc.) v;

- normalizacién (normas de calidad).

Dichos lineamientos, dependiendo de la estructura
administrativa del gobierno pueden estar incorporados en
programas especificos por rama de actividad, para integrar
acciones concretas enmarcadas dentro de la politica econémica
que tenga como propésito la obtenciéon de los resultados
macroeconédmicos deseados. Los programas especificos a que se
hace referencia, pueden relacionarse con los grandes sectores
econbmicos, tales c¢omo: Agropecuario, Pesquero, Comercio y
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Abasto Interior, Comercio Exterior, Industrial y Empleo.

Hasta aqui se han sefialado algunas consideraciones sobre
una politica orientada a lograr la "autosuficiencia
alimentarfia", lo cual resulta diffcil de obtener, aun por las
economias desarrclladas de América del Norte, Europa o del
Pacifico Asiatico, ya que los habitos de consumo se encuentran
diversificados y no todos los alimentod son producidos en una
sola regién. Es aqui donde hace su aparicién la
complementariedad aliméntaria entre regiones o paises.

Sin embargo, ={ es posible lograr la suficiencia
alimentarfa, por dos wvias: una a travée de la producecion
doméstica y, la otra por medio de la complementacién de
productos importados, sean éstos de la misma rama agricola o
pecuaria u otros insumos que permitan garantizar el abasto para
el consumo humano directo o indirecto, conforme al conaumo.
nacional del producto que se trate.

Por lo general, loe gobiernos buscan ser autosuficientes
en determinados productos, particularmente en aquellos
considerades como basicos, que con mayor frecuencia estan
incluidos en la dieta de la poblacién y, cuya escasez puede
generar problemas graves al interior del pais. Por ejemplo,
imaginemos que en nuestro pais no se dispusiera de las reservas
necesarlas de pmaiz para la fabricacion de tortillas ni que en
Japén o China hubiera suficiente arroz; ante ello,
necesariamente se tendria que complementar la oferta para el
consumo por la via de las importaciones, con la consecuente
salida de divisas ¥y con ! riesgo de llegar a ser dependientes
en materia alimentaria.

En el cago de México, se realizen esfuerzos importantes
para lograr la autosuficiencia en productos tales como maiz,
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frijol y trigo (productos que constituyen la dieta principal de
amplios gectores de 1la poblacién), mlenc'raa que para otros
productos se logra la suficiencia alimentaria complementando la
produccién interna con importaciones para cubrir los
requerimientos del consumo nacional.

Lo que en si se procura con la politica alimentaria ee:
garantizar la disponibilidad de alimentos y el! abasto de los
mismos.

En los cap{tulos subsecuentes nos referiremos, entre
otros aspectos, a la importancia de la politica alimentaria
como estrategia, que en menor o mayor grado, ha adoptado el
Estado Mexjcano a través de sus diversos gobiernos, para dar
respuesta a yna poblacion creciente a la que es necesario
garantizar la disponibilidad de alimenteos, principalmente de
basicos, en el marco de una cadena alimentaria dependiente y
vulnerable ante situaciones c¢riticas y de riesgo por cambios
internos y externos. Asimismo, se destacaradn los aspectos mas
relevantes que la Administracién Publica mexicana definié e
instrument6 para procurar el abasto suficiencia’y oportunidad
de alimentos a la poblacién y, en donde la Administracion
Pablica ha tenido una participaciéon destacada para atender esta
problemética.
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CAPITULO 2

LA INTERVENCION DEL ESTADO MEXICANO EN LA PROBLEMATICA
ALIMENTARIA.

2.1 La Acumpulacién y Concentraciéon de la Tierra.

La lucha armada por destruir la vieja y desgastada
estructura oligarquica, produjo diversoe cambios para erigir
una nueva estructura social y politica plasmada en un “proyecto
nacional™. El ideario del Constituyente por reformar la
Constltucioen de 1857 dio paso para consolidar
institucionalmente el movimiento armado iniciado en 1910.

El proyecto revolucionario se caracterizé, entre otras
cosas, por ser uh movimiento agrario que buscéd tranaformar las
condiciones de vida en el campo, se luché por la tierra para
garantizar la alimentacién y transformar el modo de vivir de
1o trabajadores y jornaleros que hacian de! campo su
instrumento de supervivencia.

El censo poblacional de 1910 indicaba que en el pais
habia: 840 hacendados; 411,096 individuos clasificados como
agricultores y 3'096,827 jornaleros. De estos ultimos, se
estimaba que poco mas de 12 nillones de personas dependian de
un salario rural; es decir, que aproximadamente el 80% de la
poblacién total del pais, estimada en 15'160,369 habitantes
vivian en uné situacién de constante pobreza. For su parte,
los 840 hacendados eran duefios de la mayor parte del territoric
nacional; tan solo uno de ellos, el General Terrazas, poseia en
el norte del pais millones de hectéreas, seguramente el

propietario individual de mas extensas tierras en cualquier
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pais y en todos los tiempos. 17/

Hacla finales del aiglo pasado, concretamente en las dos
ultimas décadas y hasta 1906, afio en que fueron disueltas las
compafifas deslindadoras, se "regularizaron® una gran cantidad
de, a decir de las autoridades de la época, "terrenos baldfos",
que por supuesto, no ascendian a la asombrosa cantidad que ase
manejd; cifra superior a 50 millones de hectareas, poco mis de
la cuarta parte ' del territorio nacional. Con dicha
"regularizacién” la mayor proporcién de tierras se quedé en
manos de los soclos de tan lucrativo negocio, cometiendo teda
clase de arbitrariedades y despojos, particularmente cuando se
trataba de pequefios propietarios y pueblos de indigenas que no
poseian titulos "perfectos" que acreditaban su propiedad, segun
el buen Jjuicio de los abogados al servicio de esas Compafiias.

El mecanismo de deslinde representd el instrumento de
acumulacién y acaparamiento de considerables extensiones de
tierra en favor de un pequeiic grupo, siempre ligado con los
intereses oligarquicos de la época. En cifras aproximadas, uno
de los socios adquirié en Chihuahua 7 millones de hectdreas;
otro en Oaxaca 2 millones; dos socios en Durango 2 millones y 4
.en Baja California 11.5 millones de hectareas. Estas cifras
indican que 8 individuos se hicieron propietarios de 22.5
millones de hecté&reas, cifra verdaderamente increible en la
historia de la propiedad territorial, sinh precedentes en
ningun pais del mundo. 18/

La acumulacién y concentracion de la tierra en pocas
manos, implicé también, la acumulacién y concentracidn de la
produccion de alimentos, manipulando consecuentemente el abasto

17/ Silva, Herzog Jesus.
Mexicana. Los _antecedentes y la_etapa maderigta.
F.C.E. (popular 17}, México, 1960. Pags. 19-23 y 26.
18/ Idem

T.I.
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conforme a los jintereses que convenian a su existencia de
poseedores de bienes materiales.

Por otro lado, la existencia de una gran masa de
trabajadores y jornmaleros sin la posibilidad de laborar en sus
propias tierras, y con la necesidad de vender su fuerza de
trabajo. su vida y la de sus familias en favor de los intereses
cligarquicos de la época.

La rapifia oligarquica devasté a loa legitimos
‘propietarios de las tierras. Verdaderos casos de vordgine se
llevaron a cabo contra las razas yaqui y maya para desposeerlos
de sus propiedades; lo cual, ha sido motivo de patente reclamo
1'4 reé}obacibn histérica.

La concentracién (apropiacién) de la riqueza y la
acumulacién de la misma, dio origen al apremio de necesidades
de grandes nucleos de la poblacioén para satisfacer sus mas
minimas expectativas de vida.

No obstante la considerable concentracion de la propiedad
territorial en manos de los hacendados, éstos no tuvieron la
capacidad suficiente de producir los articulos necesarios para
la frugal dieta del pueblo mexicano, dedicAndose en mayor grado
a invertir sus ganancias en actividades no productivas.

Durante el movimiento revolucionario, uno de los sectores
econémicos que se vieron mayormente afectados fue el del
comercio interior, Jjunto con la agricultura, ya que la
revolucién absorbié mucha manoc de obra tantoe del campo como
de las ciudades.

Producto de la contienda armada, se registraron aumentos

en los precios de los productos agricolas, encarecidos por la
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especulacién v el desabasto en los principales centros urbanos.

"La situacion econémica en la Ciudad de México durante el
aflo de 1916 fue muy critica y reflejo las condiciones
reinantes en todo el pais, las cuales se pueden concretar
en la escasez de alimentos y el alza inmoderada de los
precios, ocasionados en gran parte por las destrucciones
efectuadas durante la contienda armada y las sucesivas
devaluaciones del papel moneda, pero se debieron también
al ocultamiento de las mercancias y al afan de 1lucro de
muchos individuos. Las autoridades carrancistas
intentaron solucionar esos problemas mediante varias
disposicicnes que lamentablemente aolo tuvieron un éxito
relativo...". -19/

Las primeras acciones para regular el mercado de
alimentos, respondieron al interés de buascar soluciones
inmediatas; al respecto, las disposiciones emitidae durante el
gobierno provisional de Venustiano Carranza, y con motive del
ocultamiento de las mercancias, se dispuso en febrero de 1916,
requisitar el 50% del total de articulos de primera necesidad,
almacenados por los comerciantes, autorizandose al Presidente
Municipal Ignacio Rodriguez, para venderlog a precios bajos en
los luparas establecidos para tal fin.

En marzo de 1917, con motivo de la puesta en circulacién
del nuevo papel moneda identificado como "infalsificable"y ante
las devaluaciones ocurridas en las emisiones de los denominados
"Ejército Constitucionalista" y "Gobierno Provisional en
Veracruz", los comerciantes se resistian en aceptar estas dos
altimas, por la baja cotizacién a la que habian llegado;
adoptando posiciones de mantener cerrados temporalmente sus
negociaciones para no verse obligados a recibir las antiguwas
emisiones del papel moneda.

19/ Ullca, Berta. (Coord.), Historia de la Revolucion Wexicana

1914-1917, La Constitucién de 1917. T.6, El Colegio de
México, Pag. 206.
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Ante la rebeldia de estos comerciantes, el 31 de marzo de
1916, el Presidente Carranza decreté la determinacion de
clausura definitiva de dichos comercios, procediendo a la
valorizacion de la mercancia existente, en presencia del duefio
¥, vendiéndola, posteriormente al publico, entregandole al
propletario el producte de la venta menos los gastos que
ocagiond dicha operacién con motivo de Bu actitud de
acaparamiento y desobediencia al régimen. Eata dispoaicion
también ge hizo extenmiva a los Gobernadores de los estados
para que procedieran en consecuencia.

"El gobernador del D.F., César Lopez de Lara cumpli¢ esa
orden y simultineamente el general en jefe del cuerpo de
- ejército de oriente Pablo Gonzdlez con la autorizacién
respectiva del “Primer Jefe"” hizo un llamado a los

comerciantes para que: ...Antee de emplear medidas mas
enérgicas [atendieran) .,.voluntariamente las excitativas
Yy mejoraran sus precios ...ya que ha desaparecido hasta

el pretextoc de la baja de nuestro papel moneda que dia a
dia se cotiza a un tipo..,.,mayor." 20/

Sobre esta misiva, s6lo contadoe comerciantes bajaron los
precios de loe articulos de primera neceeidad, en tanto que
otros se revelaron aun mas, ocultando y encareciendo las
mercancias; eobre estos ultimos, el general CGonzalez ordend se
decomisaran sus productos y proceder a lo establecido. 8in
embargo. la medida mas importante y duradera que se tomd fue la
creacién de‘ la Comision Reguladora de los Precioe Comerciales,
misma que empezé a funcionar el 9 de abril de 19i6. Dicha
Comision en su primera etapa tuvo como objetivo el armonizar
los intereses tanto de loge consumidores . como de los
comerciantes, regulando los precioe de los articulos de primera
necesidad, evitando el ocultamiento de mercancias, el traslado
a- lugares clandestinos, negar la venta por falta de moneda
fraccionaria y no abrir los establecimientos los dias y horas

normales.

20/ Op. Cit. Pag. 209.
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Esta comisidén fue integrada por el préboste del cuartel
general del cuerpo del ajército de oriente, quien la presidid,
otros dos miembros de dicho cuartel, el médico Luie Rivas y 5.
L. Alatriste, asi como de dos comerciantea. Dicha comisiéon £i36
la primera tarifa de precios, exigiendo ademas a los
comerciantes y particulares informaran respecto a la cantidad
exacta de maiz; se supo que ascendia a 40 millones de’
kilogramos. 21/

El 28 de abril del nmismo afio, esta comjsién pasé a
depender del gobernador del D. F.; en su segunda etapa se
emitid la segunda tarifa de precios y se acordaron los
articulos de primera necesidad, divididos en dos categorias
"indispensables" y "no muy indiépensablea", autorizando a los
comerciantes incrementos del 25% a los primeros y del 40% a los
segundos Bi el cliente pagaba con papel moneda “Ejercito
Constitucionalista" y "Gobierno Provisional de Veracruz", toda
vezZ que en mayoc el valor del peso de ambas emisiones =e habia
devaluade a cincuenta centavos de "infalsificable", papel
moneda que empezé a circular en ese mes. 22/

La Comisién Reguladora de los Precios de lam Mercancias
vivié una tercera etapa, a partir de junio de 1916, cuando pas®
a depender del Comandante militar de la ciudad, el general
Benijamin G. Hill, presidiéndola Ignacio Rodriguez M., bajo esta
etapa se expidié la tercera tarifa de precios y se traté de
solucionar la escasez de carne que vivié la Ciudad de México en

esos dias, fijando ademas precics tope para algunos artfculos.
23/

21/ Op. Cit., Pag. 218-219,
22/ Idem.

23/ ldem.
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El 27 de diciembre de 1916, se creo la Oficina Revisora y
Ajustadora de Comercie, la cual ezpidié ia cuarta lista de
precios, misma que tuvo una vigencia muy corta, ya que la
bfoplé oficina modificéd los precios oficiales emitiendo dos

‘tarifas mas. 24/

Ante el desmesurado costo de la vida, la citada oficina y
la Junta de Aprovisionamientos de la Secretaria de Gobernacién,
asi como de los ferrocarriles constitucionalistas, tomaron
otras medidas, las que se refirieron a vender en los expendios
municipales cantidades limitadae de maiz y sal, estableciendo
otra tarifa de precios y la de girar oérdenes a los
ferrocarriles para agilizar el transporte de las mercancias
exlsténtes en almacenes de la provincia.

El deterioro econdmice ocurrido en la Ciudad de México
hacia mediadoe de 1915 y febrero de 1917, fue el reflejo de lo
que ocurria en el resto de los estados de la federacién; con lo
que por igual, las autoridades carrancietas trataron de
solucionar 1loe problemas mas apremiantes. Entre ellos, se
procuré 1la reparacion de las vias férreas, se fomenté la
agricultura la ganaderia y la industria, que permitiera
garantizar la produccién y el abasto de alimentos a la
poblacién; al mismo tiempo, se buscé evitar el desempleo y
recabar impuestos.

Durante este periodo los gobiernos estatales y el propio
de la Republica se vieron en la necesidad de autorizar o
prohibir la salida de determinados alimenteos, a su vez, tres
disposiciones se expidieron de observancia general:

ﬁé/ Idem.
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1.- El 'establecimiento de expendioe nmunicipales para
vender articulos de primera necesidad a precios
bajos;

2.~ La organizacién de comisiones, juntas u oficinas
para regular los precios comerciales, y;

3.- Reestablecer la libertad de comercic a fin de que
los precios alcanzaran su nivel de equilibrio
respecto al papel moneda.

En cuanto a la segunda disposicién, las comisiones o
juntas P ron a desaparecer en la segunda mitad de 1916,
dando paso a la liberacitn comercial. Sin embargo, muy apesar
de las disposiciones enitidas, no se logré bajar el costo de ld
vida.

La Revolucion senté las bases para que sociedad y Estado
participaran ampliamente en las labores de fomento vy
distribucion de las necesidades basicas de alimentacién; al
respecto, en el informe del Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista (Venustiano Carranza), encargado del Poder
Ejecutivo de la Unién pronunciado con motivo de la apertura de
sesiones extraordinarias del Congreso, el dia 15 de abril de
1917, sefialaba en relacién con la agricultura y las actividades
productivas y el comercio, que:

"... e8 para el Gobierno de mi cargo objeto de
preferente atencion el fomentar y dar impulso a nuestra
agricultura y a todas 1la industriae, promoviendo el
desarrollo de la riquezas de nuestro suelo y dando el
mayor ensanche posible a nuestro comercio..." 25/

25/ Los__Presidentes de México

Manifiestos v Documentos de 1821 a ]966. México, Imprenta
de 1la cCamara de Diputados, T. III, 1966 pags. 123-124.
Tomado de La Revolucién Mexicana. Textos de su Historia.

SEP, 1986. pag.184.
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Con la Constitucién de 1917, me dio inicio a una nueva
etapa en la vida del pais, con la prohibicién de los monopolios
{Articulo 28 Constitucional}) 26/ y la reforma agraria iniciada,
se dio origen a la busqueda de esquemas de cooperacioén,
enurqados en las nuevas instituciones que wservirian de
herramienta para al ulterior desarrollo de la administracién
publica mexicana y del desarrollo de nuevos esquemas para
garantizar minimos de bienestar a través de programas vy
estrategias encaminadas a la alimentacién popular del pueblo
mexicano,

Al decrecer la inteneidad de la lucha revolucionaria en
1916, . las actividades agropecuarias eataban practicamente
paralizadas, el abagto de productos alimenticios se agravé a
partir de ese afio y durante 1917, por lo que los gobiernos
surgidos de la Revolucién, emprendieron la tarea de rehabilitar
la actividad econémica. El reparto agrario se convirtié en la
base para sustituir un régimen de propiedad injusto y, sobre
esta base se habria de fincar otras politicas de fomento y
estimulo a la produccién.

Conforme al ideario de la Constituciébn de 1917, loe
diversos gobiernos partlciparon cada vez mas en el desarrollo y
creacién de la infraestructura que permitiera el
establecimiento de programasz de inversion para dar cause a la
renabilitacién y construccién de caminoa, obras de riego,
establecer centros de almacenamiento, instituciones de crédito
agricola; asf{ como de una serie de acciones encaminadas a la
étanclén de los problemas del campo.

26/ En 1920 dejaron de funcionar los "expendioe municipales”
establecidos en la Ciudad de Mexico y la Comieién
Reguladora de Precios del Distrito Federal adquiria los
productos cuando escaseaban. En 1926, la Ley
Reglamentaria del Articulo 28 Constitucional determiné
los "articulos necesarios" y prohibié su acaparamiento.
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La estructura juridica y normativa se fue adecuando
conforme 3 la necesidad perentoria que los acontecimientos y la
situacion econdmica y social lo demandaban. Conforme se fueran
santando lag bases de! nueve Estado, tuvieron lugar la
especializacién de funciones, entre ellas las relativas a la
reordenacién de la economia, promoviendo las actividades
productivas.

~ En materia de apoyo a la produccién, el 6 de agosto de
1925, mediante Decreto publicado en el Diario Oficial, se
astablecié la disposicién que concedia a los particulares y a
las sociedades mexicanas que invirtieran una cantidad menor a
100,000 pesos, en refaccionar a cooperativas agricolas,
eildatarios o. pequefios propiletarios agricolas, loa aismes
beneficios que en wmateria de Iimpuestos consignaban las
instituciones de crédito, la Ley General de Instituciones de
Crédito y Establecimientos Bancarios (D.0. 24 de diciembre de
1924) 27/

Al iniciar el Congreso sus sesiones ordinarias el 1o. de
septiembre de 1925, refarente al proyecto de Ley Reglamentaria
sobre Reparticién y Terrence Ejidales y la Constitucién del
Patrimonio FParcelario Ejidal, el Presidente Plutarco Elias
Calles decia.

"Considerandc necesario definir claramente la situacion
de jos ejldatarios con rempecto de la tierra sin lo cual
no gse logra la buena explotacién de ella, y para dar al
campesino el arraigo necesaric a su parcela y el
tncentive en su trabajo, de que gozaréd del producte
integro del mismo, se ha estudiado. y redactado la Ley de
Fraccionamiento de los Ejides y la Creacion del
Patrimonio de Familia, que someterd a la consideracion de

27/ México a ¢ -
Administracion ¥ , Secretaria de la

Prasidencia. México. 1976, pig. 126.
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las Honorables Camaras Legislativas..." 28/

La incipiente organizacién en el campo, contrastaba por
igual con el <comercio de los productos alimenticios;
disposiciones tales como la Ley de Bancos Agriceolas Ejidales
{(D.O 9 de abril de 1926) y de su Reglamento (D.O, 22 de abril

.de 1926) procuraban proporcionar a dichas instituciones los

elementos necesarios para que con su participacién, se
estuviera en posibilidad de mantener los precios mediante la
pignoracién de las cosechas, a un tipo igual al precio que
ofrecia el acaparador, rebajando una comisién en beneficio de
los productores.

‘sin embargo, los esfuerzos gubernamentales no alcanzaban
a cristalizarse plenamente, al 4re!pecto, al Premidente Calles
decia: -

“Méxlco ha vivido, por falta de organizacién comercial, en
una carest{a crénica de la vida, desproporcionada de modo
notable con el nivel de los salarios y la situacién
econdmica general de las clases menesterosas que son la
mayoria deal pueblo”.

Y continda.

"En busca de una solucién racional, que consistia en dar
pAbulo a las actividadee productoras y asegurar la libre
concurrencia, se formulé la Ley Orgénica del Articulo 28
Constitucional, promulgada ya, a virtud de facultades
extraordinarias conferido por el H. Congreso al Ejecutivo
Federal". 29/

28/ Op. Cit. paeg. 127. Al respecto, en el Diaric Oficial del
31 de diciembre de 1925 se publicé la Ley Reglamentaria
sobre Reparticién de Terrenos Ejidales y Constitucioén del
Patrimonio Parcelario Ejidal.

29/ Op. Cit. pag. 165.
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Mediante este ordenamiento se buscé combatir las variadas
formas de monopolio, asi como de prevenir practicas indebidas
en favor de personas o grupos, en detrimento del interés
general, definiendo... en lo posible los limites y las
circunstancias del acaparamiento ilicito... al control
informativo sobre existencias para investigar el fenémeno de la
carestia cuando se presente... prever los medios para que la
distribucion comercial beneficie a todo el pafs y se realice
con el menor numero posible de intermediarios. 30/

El 21 de agosto de 1925, y con motivo de los problemas
surgidoe en el ‘desabasto de leche y el consecuente
encarecimiente de este producto, B8se estableci¢ la Junta
Reguladora de la Leche, que traté de impedir el alto costo que
los productores querian dar a este alimento, pese a existir una
reglamentacién en este sentido.

Los gobiernos post-revolucionarios procuraron organizar
la actividad productiva, a través de la promocion de
organizaciones y agrupaciones de productores, asi como a la
atencién de los problemas que en el terreno politico-militar se
pregentaron y, que incidieron en el mercado de loB alimentos,
al respecto, el Presidente Interino Emilio Portes Cil (1928-
1930) con motivo de la apertura de sesiones ordinarias del
congreso legislativo el 1o. de septiembre de 1929, informaba:

"bDurante la ultima asonada militar se crearon juntas de
abastos gque presentaron servicios de gran utilidad tanto
en el Distrito Federal como en varios estados". 31/

No obstante, los problemas se fueron superando para
atender los aspectos mas importantes en cuanto a la

30/ Ildem.

31/ op. Cit. pag. 292.
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organizacién de las actividades comerciales, en el nismo
informe el Presidente Emilio Portes Gil comentd:

"Se han estimulado a las organizacionee de
socjedades cooperativas consiguiéndose el
establecimiento de un regular numero de ellas.

Se declararon legalmente constituidas cinco Cémaras
de Comercjo.

Se atendié con eficacia todo lo concerniente al
Colegio de Corredores.

Se estudiaron y aprobaron varios reglamentos
en relaciéon con los preceptos demandados del
Articulos 28 Constitucional”. 32/

Durante este periodo, el pais Be encontraba frente a una
crigis de recesion en el plano mundial, el cual afectéd al
desarrollo de las actividades productivas, aplazando programas
importantes en materia industrial, principalmente. Lo cual, dio
pauta a buscar salidas, entre ellas la de continuar con loe
procesos de reforma agraria, pues ésta se constituyd en la
alternativa politica a los problemas econdmicos.

2.2 La Integracién de los Procesos Productivos y las
Reformas Sociales del Estado Post-revolucionario.

La depresién econémica que sufrieron las economia
industrializadas, particularmente en el afioc de 1929, tuvieron
efectos multiplicadores en paises como el nuestro. Ante una
economia de integracién débil y de apremiantes necesidades para
consolidar la lucha revolucionaria, se buscé integrar los
procesos productivos & las reformas sociales gque el Estado
post-revelucionario pondria en marcha en los afios subsecuentes.

Lo importante era reivindicar .el "...esfuerzo popular

32_Iden,
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puesto en marcha para lograr la Revolucién"...[esto]...
encontraria su respuesta en las reformazs sociales que, entre
otras cosas, se manifestarcn a través de la Ley Federal de
Trabajo de 1931 y el Cédigo Agrario expedido en 1934%. 33/

Las reformas sgociales que se pusieron en marcha,
vincularon el interés del naciente Estado moderno mexicano con
el interés general de la sociedad; 1la integracitn de estos dos
elementos dieron cauce a la interpretacién de una politica
nacionalista, donde el Estado se comprometia a dar salida a los
grandes problemas sociales.

La politica corporativa senté las bases para el analisis
Y solucién de los problemas que aquejaban a una sociedad en
plena expansién, asi come las acciones para enfrentar el
desarrollo econdémico. Estado y Sociedad formaron el binomio que
permitié primero la formacién y posteriormente la consolidacién
de las organizaciones sociales y de las institucicnes como
forjadoras del ulterior desarrollo econémico y social del pais,
en el marco de una politica "nacionalista". FEl Estado moderno
mexicano se constituyd pues, sobre la base de una politica de
integracion que abarcod la formacién de organizaciones, donde
sus demandas se integraron en programas vinculados a loe
intereses de la Nacién.

La crisis mundial de finales de los afies 20°'s dio la
pauta para que =n México se preocuparan por prever para el
future; 8i bien, anterior a la crisis, la situacién econémica
del pais no era cémoda, dichos acontecimientoe aceleraron las
tareas previsoras, a través de la planeacién. Al respecto, en
julio de 1930 se promulgé, bajo el mandato del Presidente

33 Fernandez, Santillan Jose F.. i
publica en Méxice 1934-1978. Instituto Nacional de
Administracién Pablica, México. 1980. pag. 24.
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Pascual Ortfiz Rubio, la Ley sobre Planeacién General de la
‘Reptiblica, 1la cual dio origen a la Comisién Nacional de
Planeacién como cuerpo consultivo de la entonces Secretafia de
Comunicaciones y Obras Publicas. En Dicho ordenamiento
(Capitulo 11, Articulo 5o.) 34/ se mefialé a los integrantes de
la referida Comisién, entre otras honorables inatituciones se
destacaban la Academia Nacional de Historia y Geografia y la
Sociedad Mexicana de Geografia y Estadistica.

Con 1a paz social y la estabilidad de las instituciones
ane &) Fstade revolucionario venia promoviendo, se dio origen a
los. primeros organismos para atender las prioridades del
desarrollo, enfrentando 155 nuevas necesidades de una economia
en frénca expansion, asi como de los desequilibrios y fentmenos
especulativos del mercado de alimentos. Esto ultimo agudizado
por los efectos de la profunda crisis mundial de principios de
la década de los afios 30.

Bajo el régimen del Presidente Abelardo L. Rodriguez
(1932-1934), Be establecidé el Plan de Aceién dal Consejo
Nacional de Agricultura, como un instrumento para promover la
produccién de alimen;os. as/

"El Plan Integral de Acci6tn que debera formular el Consejo
Nacional de Agricultura, se ajustaré fundamentalmente a
los sigulentes lineamientos."

I. Procurar que la produccién vegetal y animal en el
pais, satisfaga totalmente en primera término, las
necesidades primordiales de toda la poblacién.

34/ D 0. 12 de julio de 1930. Ley scbre Plangacién Geperal de
la Republica. Comision Naclonal de Planeacidn.

35/ México a través de loe Informes Presidenciales. Tomo 5
Vol, 4. pag 13. Secretaria de la Presidencia, México
1976
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II. Establecer la accién reguladora del poder pablico
dentro de los principios dé una economia dirigida
mediante una organizacién que, alentando la
iniciativa privada, evite que el interés personal la
libre competencia desorganizada provoquen constantes
fluctuaciones e irregularidades ante las urgencias
del consumo general y las deficiencias en la
produccién y la distribucion.

111. Establecer el inteligente y ordenado procese de
cooperacién entre todeas los factorem que concurran a
la producclon agricola,

IV. Reducir 13 intermediacién entre el productor y el
consumidor, eliminando las especulaciones parasitas y
@l desperdicio de energias y capital, para disminuir
el costo en el abastecimiento de productos agricolas,

V. éoncertar la organizacién especiallizada de la
produccidn vegetal y animal, con todas las
diversae clases de actividades que concurran z la
mejor distribucién de lo producido,tratado de que
una reparticién mids equitativa de las utilidades se
traduzca a la par que en un mejoramiento de los
servicios al consumidor, en una elevacién del plano
econbmico de la produceiédn.

El problena alimentario, se constituyd en una
preocupacién conatante de los primeros gobiernos que emanaron
de la revolueién. En el primer Plan Sexenal, surgido de los
trabajos del entonces Partido Nacional Revolucionarjo (P.N.R.,),
identificade como un programa ideolégice miée que un
planteamiento de tipo burocratico, pretendié como principie,
reivindicar la accidén estatal con respecto a la sociedad. Dicho
plan sefiald algunas prioridades, tales como:

- Crear un sistema de abasto;

- Impedir la concentracién que aniquile a los
productores;

- Iimpulsar a las empresas constituidas en forma de
cooperativas;

~ Establecer canales de distribucién para evitar el
intermediarismo y fomentar la produceiotn.

'
i
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Dicho planteamiento, analizé el abasto en forma integral,

definiendo a su vez el Programa Agrario a seguir.

El proceso de ordenacién ecopnémica y la regulacién del
mercado interno, se dio paulatinamente, destacando el Acuerdo
del 25 de noviembre de 1930, mediante el cual se cret la
Comision Técnica de la Legislaciéon del Distrito Federal, la
cual se aboct a depurar los preceptos legales gue normaban las
actividades de sus habjitantes; lo anterior con la finalidad de
adaptarios a las condiciones de la época y formar un Cédigo con
todas las disposiciones reformagaa. Entre éstas se destacaron
las siguientes: Reglamento para Molinos del Nixtamal, Expendiob
de Masa ¥y Tortillerias en el Distrito Federal (D.0. 17 de marzo
de 1931); Decreto que modifica el Reglamento de la Industria
del Pan en el Distrito Federal (D.0. 27 de mayo de 1931} y el
Reglamento de Comercic de Carnes en el Distrito Federal (D. 0.
30 de octubre de 1931). Asimismo, se adicionaron otros
ordenamientos, entre ellos, el Reglamento y la Ley Organica del
Articulo 28 Constitucional, referente a monopolioce (D. 0. 5 de
septiembre de 1929 y 24 de agosto de 1931, respectivamente).

La integracién y actualizacién de la estructura j.ur.(dlca
permitié que el Estado Mexicano sentara lag bapeeB para hacer
posible la actuacién de éste como promotor del desarrollo
economico.

Si bien, el Estado post-revolucionario requeria cambiar
el marco de actuacién de los gobiernos que lo antecedieron y
dar cause a los planteamientos de la Constitucién de 1917, ésto
s€ llevé a buen término, gracias al instrumento que relacioné
al Estado con la mociedad civil, esto es, la Administracién
Publica, misma que incursioné hacia lo cotidiano de la sociedad
civil.
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La intervencion estatal procurd atender prioritariamente,
lo relativo a la adecuacidn y, en su caso, la elaboracién de la
regulacién normativa para reglamentar la actividad econémica y
social del pais, procurande adecuar la estructura
administrativa. En "...tan sdélo seis afios se dieron tres
diferentes leyes que reformaron la Administracién Publica:
1934, 1935 y 1939 e inumerables modificaciones y adiciones a
las mismas". 36/

A partir de los cambios que sufrié la Administracién
Publica econ la Ley de 1034, se incluyd la creacién del
Departamento Agrario. quien retomé las funciones que en su
momento desempend La Comisién Nacional Agraria.

Bajo los lineamientos del citado Departamento comenzaron
a funcionar las Comisiones Agrarias Mixtas en los Estados y
Municipios. Los propdsitos fundamentales eran acelerar al-
maximo el reparto y la reforma agraria, promoviendo en
consecuencia la colectivizacién por medio del ejido.

La reforma agraria se complementé con todo un conjunto de
mecanismos institucionales promovidos por la administracion
piblica, cuyo fin en esos afios, era fomentar el desarrollo
agricola del pais.

Con la publicacién de la Ley de 1935 se dio origen. al
Departamento Forestal de la Casa y la Pesca, dependencia que
asumié las funciones de regulacién y control en esa materia,
dando cumplimiento también a la Ley de Pésca (D.0. 3 de octubre
de 1932) y a su Reglamento (D.0O. lo de febrero de 1933).

36/ op. Cit. Fdez., Santillén... pag 27. Los citadoes
ordenamientos se publicaron en el D.O. del 6 de abril de
1934; D.0. 31 de diciembre de 1935 y; D.0. 31 de
diciembre de 1939, respectivamente.
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En cuanto a las relaciones con los trabajadores, se
‘fomentd la organizacion colectiva a través de la promocién de
la Direccién General de Cooperativas y Comercio de la
sacretarla de la Economia Nacional. En esa Secretaria, también
se realizaron funciones de regulacién comercial e industrial,
37/

La actividad estatal incursioné también en el Aambito
financiero. puntal necesario para dar cauce al desarrollo de un
proceso industrial que a la postre se convirtiera en el signo
dominante. Adicionalmente, a través del crédito se dio origen
al establecimiento y expansién de instituciones publicas
espec.ializadas que favorecieron el desarrollo de entidades

paraestatales,

De esta forma, la promocion industrial quedé bajo las
atribuciones de Nacional Financiera (1933), la cual entré en
operaciones en 1934 al otorgar apoyos financleros para la
creaciéon de empresas industriales. El Banco Nacional
Hipntecario. Urbano v de Obras Publicas se encargéd de financiar

la construccion de edificios publicos, urbanizacién y obras de
riego, entre otros.

"#fn el campo del «comercio exterior, para atender
asuntos de importacién y exportacién, nacié el Banco
Nacional de Comercio Exterior, S.A., creado en julio de
1937 a instancias de la Secretaria de Hacienda y de
Nacional Financiera, para atender el fomento a esa
actividad. Sin embarge, desde un principio tuve injerencia
en la organizacién de empresas dedicadas a la produccion
de articulos exportables. La accion de este banco se
extendia también a la rama comercial, por lo que no es
casual que de ¢l haya nacido la Compaiiia Exportadora e
Importadora Mexicana, S. A. (CEIMSA) como su brazo
comercial para establecer precios de garantia a los
productos basicos". 38/

37/ Op. Cit. pag. 31.

38/ Op. Cit. pag. 36.
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Con la creaciétn de Almacenes Nacionales de Depésito
{1936} se procurd la atencién a los productores, atendido la
regulacion de insumos, controlando las pricticas especulativas
que el acaparamiento ocasionaba. Sobre esta base, se procurd
atender a grandes masas de la poblacién que sBufrian
constantemente del desabasto y encarecimiento de productoes
basicos.

En cuanto al apoyo crediticio al campo, la participacién
del Banco Nacional de Crédito Ejidal (D.0. 2 de diclembre de
1935), correspondié al propésito inaplazable de atender las
nacesldades del ejldo por medio de la concemi6tn de créditos
de avio., refaccionarlios, etc., pero no con un propésito
esencialmente bancario, sino como un servicio en beneficio para

el campesino.

No golamente se apoyd al campo y a la produccion de
alimentos, sino también se procuré atender los aspectos de
regulacién, tanto de las actividades productivas como las de
abasto, En este sentido, en el Informe del Presidente Gral.
f.,Azaro Cardenas el lo. de Septiembre de 1937, se destact come
una de las primeras acciones:

",..activar con la {ntervencidén de las Instituciones
Naclonales de Crédito, la circulacién de los productos
acaparados o mal distribuidoe y para establecer una Bolsa
Nacional de Productos Agricolas, cuyo plan de organizacién
ya se ha formulado, sin perjuicio .de favorecer
la importacidbn de mercancias regulada por el Estado, y
de dictar las medidas de emergencia que sean necesarias
para combatir eficaz y rapidamente el alza de las
subsistenclas. Para castigar severamente a todos aquellos
que contribuyan a crear un aumento artificial de los
precios, el Ejecutivo presentard en breve ante el H.
Congreso, la Ley Organica del Articulo 28 Constitucional
en materia de monopolios ilicitos". 39/

39/ México a través de los. .. pag. 137, El citado
ordenamiento se publicé en el D.O. del 27 de agosto
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En el afio de 1937, con la finalidad de evitar los
problemas de acaparamiento, escasez y alza injustificada de
precios del tr'lgo, ge constituyé el Comité Regulador del
Mercado del Trigo, estableciéndo como responsabilidades de
éste. regular los precios y la distribucién de dicho grano.

No obstante las disposiciones para conbatir el
acaparamiento vy la especulacién de los productos
alimentarios, estos se atenuaron mé&s con motivo de los
acontecimientos que la Segunda Guerra Muﬁdial provocd en pajises
como el nuestro; en este sentido, el gobierno adopt6d acciones
especificas en materia de comercio exterior e interior, a
efecto de prohibir la exportaciéon de los articulos
fundamentales de la alimentacién del pueblo, "independizando"
los precios interiores de los que pudieran alcanzar en el
mercado internacional.

Por lo anterior, y biesicamente para controlar el comercio
interior, se creb el Comité Regulador de Subsistencias, 40/ lo
que permitié eficientar, aunque relativamente, la intervencién
del Estado en la fase distrib\.n:iva de las subsistencias,
apovando con ¢sto preferentemente al salario rural.

de 1938.

40/ Este Comité sustituyd al Comité Regulador del Mercado del
Trige, ampliando su campo de accion a las subsistencias
basicas.
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2.3 La Institucionalizaciétn de las Subsistencias Populares.
Garantia de Abasto.

Al establecerse las bases para la creacién vy
funcionamiento del Comité Regulador del Mercado de
Subsistencias (1938-1941), se dio pauta, para que a través de
este Comité, se combatiera la intermediacion innecesaria, el
acaparamiento, la mala distribucién, el alza inmoderada de
preclos y 1la escasez ficticia de subsistencias béasicas;
adicionalmente, se buscé asBegurar a los productores agricolas
rrecios remunerativos en la comercializacion de sus producto.

EL Comité se abocé al cumplimiento de las siguientes
funciones. 41/

- Presentar iniciativas a la autoridades
administrativas competentes en relacién con
tarifas aduanales, impuestos, subsidios, transportes,
crédito comercial, prendario o quirografario y de
lonjas, casas de compensaciones y demds medidas
que puedan tener relacién con los precios de
las subsistencias en los diversos mercados.

- Llevar a cabo operaciones de compra y venta dentro
y fuera del pais y los almacenamientos que el Comité
estime convenientes para regular los movimientos de
alza o bajla de los preclos de las subsistencias.

- Egtablecer expendios al publico cuando el -Comité
juzgue necesario para realizar los fines que esta Ley
sefiala.

41/ D.0. 13 de agosto de 1938. Decreto que crea al Comite
" Regulador del Mercado de las Subsistencias. Citado por
Gloria Hernandez Fujigaki en 8su articulo "El Comite
Regulador del Mercado de las Subsistencias". Revista
Concertacion. DICCONSA. Agosto de 1987, pag Ii.
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Adiclonalmente. se crearon los Comités Consultivos de
Articulos de Consumo Necesario (diciembre de 1938) a los que se
faculté para la fijacién de precios maximos de los articulos de
consumo necesario dentro de la zona de su Jjurisdiccion. La
reglamentacion juridica que pomsibilité la intervencién del
Estado en esta materia se dio a partir de los ordenamientos
decretados en donde se determinaron los articulos de consumo
necesario (D.0 21 de septiembre de 1938) y su Reglamento (D.O 7
de octubre de 1938). 42/

Mas tarde, en 1940 el Estado intervino para apoyar el

mercado de subsistencias, instrumentando los Comités de

Vigilancia del Comercio, o6rganos que tenfan como fipalidad
representar a los consumidores.

Con el Plan Sexenal (1934-1940) se establecieron los
planteamientos basicos para que el Estado participara en la
regulacion comercial; en ese sentido, se sefial¢ que: "... se
establecerian canales de distribucién de las mercancias, que no
agreguen sino un costo minime al de su produccidn, eliminando
el mayor numero de intermediarios...". El Estado regularia el
comercio interior de manera que cumpla su funcién. Para ello:
43/

1. Se fijar&n las .bases y dictaradn las medidas
encaminadas a regular o atenuar la competencia
entre comerciantes...

2. Se establecerdan las normas necesarias para impedir
las actividades mercantiles meramente especulativas,
que encarecen el mercado y crean alzas
artificiales de los precios, abatiendo asi la

42/ Op. Cit. pag. IV.

43/ Meéxico a _través de los _Ipformes Presidencjales. La

administracién pliblica. Tomo 5, Vol. 1V.. Secretaria de
lva Presidencia, México 1976. pag. 184,
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capacidad adquisitiva de los consumidores u ’
ocasionando crisis de trabajo.

3. Se formard la Ley de Camaras de Comercio y el Cédigo
de Comercio.

La intervencién del Estado Mexicano, a través de la
Administracién Puablica, ademids de regular las actividades
productivas y comerciales tuvo como propoésito garantizar la
alimentacién popular, la cual me constituyé en la premisa que
orientd su actuacién. De ahi que el fomento a la producecién, la
regulacién de los alimentos basicos y las necesidades de
garantizar el abasto a la poblacién, en especial la de menores
recursos, constituyé el fundamento que impulsé y consolidd las
dos formas de regulacién. La primera, relativa a la formulacién
y expedicion de leyes, para permitir la conduccién ordenada del
desarrollo comercial del mercado de alimentos, a las cuales los
diversos pectores habrian de sujetarse y, la segunda
indentificada por el aspecto operativo-funcional, a través de
la creacion y funcionamiento de entidades publicas insertadas
en los sectoree productivoe como agentea econdbmicoB y con
objetivos sociales.

En eate perfodo, se consolidd esta perspectiva, buscandc
ademads nuevos instrumentos que permitieran forjar una
infraestructura capaz de llevar a cabo una politica social en
materia alimentaria.

Al terminar la Segunda Guerra Mundial, las acciones
adoptadas por la Administracién Piblica Mexicana, se orientaron
a plantear los mecanismos necesarios para transformar la
econom:a de emergencia establecida, por una economia de
trensicion, anunciédndese para tal efecto, la busqueda del
equilibrio entre la produgcién y el consumo, combatiendo la
especulacion y manteniende la estabilidad en los precios.
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Al respecto, se adoptaron acclones para abaratar los
“articulos de consumo necesario; sSobremanera se consideré
la necesidad de mantener precios rurales remuneradores.

Con las adecuaciones a la nueva estructura del mercado,
producto del funcionamiento de la economia mundial de post-
guerra, el Eatado procuré atenuar 1la situacién interna
prevaleclente, con lo cual inicié un proceso de readecuaciétn de
las estructuras. En este marco, se procedié a la liquidacioén
del Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias. El 1lo.
de Septiembre de 1944, con ﬁofivofde la apertura de sesiones
del Congreso de la Unién, el Pres{dente'Avila Camacho sefialaba
que: .

"El Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias
no pudo cumplir plenamente- por diversas razones, el
objetivo para el cual fue creado. En consecuencia, el H.
Congreso de la Unién aprobd una ley que lo disuelve, y
liquida y crea la Sociedad Nacional! Distribuidora vy
Reguladora de la cual se espera una eficaz accién para el
equilibrio y estabilizacién de los precios. y ...en su
Consejo estdn representados los principales intereses
econémicos del pais." 44/

El 18 de junio de 1941 se publicé la Ley que crea a la
Nacional Distribuidora y Reguladora, S.A, abrogandose en
econrecuencia la Lev del 30 de julio de 1938 que habia creado al
Comité Regulador del Mercado de Subsistencias.

La Nacional Distribuidora y Reguladora, S.A. de C.V
(NADYRSA) fue constituida con la finalidad de regular los
precios de los articulos de primera necesidad, de las materias
primas., promover la organizacién de los sistemas comerciales
(orincivalmente de abastecimientos), y gestionar la mejor
operacién de los sistemas logisticos de almacenamiento vy

44/ México a través de los... Op. Cit. pags. 370 y 371.
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transporte en apoye al mejor manejo y distribucion de lo
articulos de consume basico.

Purante la administracion del Presidente Avila Camacho se
continud poniendo énfasis en la produccion Agricola; a traveés,
primero de una Plan de Movilizacion Agricola, (1941-1942) vy,
posteriormente a través de un Programa Agrario (1944), cuyos
propésitos principales se orientaron a producir lo necesario
para el consumo interno, aumentar la produccién de materias
primas para uso industrial, difundir los cultives ne
tradicionales v la busqueda de nuevas tierras bara cultives. Lo
anterior, se& enmarcd en la reorganizaciéon administrativa y
funcional del Departamento Agrario.

Bn agosto de 1942 se facultd a loe Consejos Mixtes de la
Economia Regional, para estudiar y proponer a las Secretarias
de la Economia y la de Agricultura y Fomento, los costos de
produccién de productos tales como: arroz, frijol y maiz,
slempre y cuando estuvieran dentro de sus respectivas
jurisdicciones. Con base en eate tipo de aportaciones, se
autorizé a la NADYRSA, la compra directa de asos productos
conforme al precio acordade para las ventas de primera mano.
45/

Adiclonalmente, el contrel de precios de los productos
basicos se constituyé en un elemento para estabilizar la
economia nacional, atendiendo particularmente a log nucleos de
poblacitn de las grandes ciudades, como en el Distrito Federal;
al respecto el Ejecutive Federal en su Informe del lo. de
Septienbre de 1942 senald que:

45/ Dicha facultad se dio a conocer en @1 Decreto gque reformd
al Reglamento de la  Fraccién I del Articulo 28
Constitucional en Materia de Monopolios. D.Q. del (5 de
agosto de 1942.
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"Se ha venido trabajando, en colaboracién de
varias dependenclias en el programa tendiente a mejorar
las condicliones econémicas y sociales de la poblacién. Con
eate fin, se han dictado varias disposiciones legales, se
ha creado 1la Comisién de Control de Precios para exigir
que el comercio venda los articuloe de primera necesidad
de acuerdo con las tarifas filjadas por la Secretaria de la
Economia... Nacional Distribuidora, S. A., para controlar
el manejo de matiz, del arroz y de otroe articulos
de necesario consumo, con el doble fin de asegurar el
abastecimiento del Distrito Federal e impedir la elevacitn
de precios”. 46/

Con ia participacién de la  NADYRSA, evoluciond
importantemente la integraciébn de la funcién y los instrumentos
de regulacién y abasto del mercado de los productos bésicos,
enfatizando la necesidad de intervencion del Estado en estos
aspectos. Con motivo de la creacién de la Nacional
Distribuldoras y Reguladora, 5. A., se decia que:

"Fara que actuara marginalmente en el mercado y con el
fin de contrarrestar los altes precios de las
subsistencias, se cred la Nacional Distribuidora y
Reguladora, cuyas actividades se incrementaron con la
apertura de doe mil quinientas tiendas populares en la
capital vy lugares mads poblados, que contribuyeron en
el mercado libre a frenar el alza inmoderada de
los precios de articulos de primera necesidad. 47/

Sin embargo, las medidas para controlar los precioz del
maiz. frijol v arroz no dieron los4 resultados esperados, debido
a qua la regulacién y el control estatal no fue suficiente,
motivo por el cual fue necesario modificar la politica de
regulacién, a través de un Decreto (D.O. 2 de marzo 1943), que
autorizaba la integracién de un Consorcio para adquirir,
mediante precios establecidos, maiz, frijol, arroz y trigo;
ademas dicho Consorcio, conté con funciones de control de

46/ Op. Cit. pag. 385.

47/ Op. Cit. p4g. 421.
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preclos, existenclas, transporte y distribucién de articulos
basicos.

El Consorcio aludido se {ntegré por NADYRSA, el Banco
Nacional de Crédito Agricola y la CEIMSA; sus funciones fueron
adquirir productos agricolas bisicoe y mantener reservas en
lugares estratégicos de consumo, sus objetivoa fueron: 1)
adquirir a precics remuneradores arroz, frijol, mafz y trigo o
de aquellos esenciales para el consumo interno; 2) mantener
reservas necesarias para el consumo interno; 3) intervenir
marginalmente en el mercado, evitando alzas injustificadas de
precios. v 4) exportar los excedentes disponibles. 48/

Las sequias y el alza de preclios del maiz, ocurridas en
1943, propiciaron que el citado Consorcio tomara a su cargo la
garantia del abasto en aquellas regiones en las que la
produccién resultéd insuficiente para el consumo local; pero muy
a pesar de los esfuerzos realizados, el encarecimiento'y la
especulacién continud y, ante esta situacién, en 1944 se acordéd
la congelacién de los precios; y, la Secretar{a de Hacienda
tomé las funciones de control de los mismos, la reglamentacion
de las exportaciones y la administracién de loa organismos
establecidos que operaron marginalmente en la regulacién del
mercado de subsistencias.

48/ Decreto. por el cual se dispopne que las existencias de
matiz en la Republica Mexicana destinadas al comercio,
queden sujetas al exclusivo control del
Consorcio denominado Nacional Distribuidora y Reguladora,
S. A. de C. V.(D.0. del 2! de septiembre de 1943). Citado
por Gloria Herndndez Fujigaki en "El abasto y la
regulacién en un pericdo de emergencia: La Nacional
Distribuidora y Reguladora, S.A. de C.V. Revisgta
Concertacidn. DICONSA. Septiembre de 1987.
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El desarrollo de la industria de la primera mitad de la
década de lcs 40's se basé en el establecimiento de pactos de
unidad obrero-industria, considerando el impulso brindado al
sector como el medic adecuado para alcanzar el desarrollo
economicc v el bienestar de la poblacién. En el aspecto social,
se lograron avances importantes en la educacion y la salud, con
la Campafia contra el Analfabetismo y el establecimiento del
Sapuro Social. En materia alimentaria se avanzd importantemente
con la creacion de organismos abocados a la repulacion y abasto
de las subsistencias populares.

La evolucién de los inatrumentoe del Gobierno Federal en
materia de regulaciéon y abasto de los productos considerados
como ‘béslcos, se fue dando paulatinamente, conforme a las
necesjdades de una sociedad en amplia expansioén.

El desarrollo industrial creé nuevas necesidades de
atencién e intervencién estatal, los 1llamados a la "Unidad
Nacional” v a la" Unidad Obrera" dieron cauce para crear nuevos
esquemas para aumentar y eficientar la ocupacién, pero también
se presentd la "transferencia" del! trabajo rural al trabajo
industrial y urbano, con la censecuente proletarizacién de
amplios Bectoree de la poblacién rural. Asimismo, el fenébmeno
detonador de la actividad industrial transformé per igual los
esquemas de ocupacion, permitié el crecimiento del sector
serviclios y, deterior6 el sector agropecuario productor de
alimentos. ’

Ante esta situacion, el Estado Mexicano busco
perfeccionar y  apoyar los esquemas de  produccién ¥y
comercializacién en el campo, en 16946 cred el Instituto de
Investigaciones Agricolas, cuyas actividades se centraron en el
establecimiento de campos experimentales para la seleccién y

mejoramiento de semillas, la aplicacién de los fertilizantes
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adecuados y la practica de los métodos convenientes en los
cultivos, s=egun las condiciones de las tierras y todo lo
relativo a la técnica moderna de la agricultura. En materia de
comercializacion agropecuaria , en septiembre de 1949, en
atencién al funcionamiento paralelo que venian desempefiando la
NADYRSA y CEIMSA, se promovi6é la liquidacién anticipada de la
primera, confiriendo a la CEIMSA las funciones de
abastecimiento y regulacién de los precioe de los productos
considerados de consumo necesario. Con ésto ultimo, se procuro
fortalecer el vinculo entre la regulacién de los precios y
abasto del mercado interno ~con las importaciones de los
productos. A partir de ello, la CEIMSA se constituyé en el
instrumento oficial de regulacidén y abasto de los productos
agricolas basicos. 49/

"En la politica de desarrollo estaba tambien comprendida
la industrializacién agricola, de tal manera que se acordd
el establecimiento de la empresa Maiz Industrializado
(MINSA), ampliamente relacjonada con la CEIMSA en
la distribucion de este producto”. 50/

Con antelacidén a la constitucién de la CEIMSA como érgano
encargado de la regulacién y abasto de productos basicos, entre
ellos el maiz, la Comisién del Maiz (D.O. 14 de enero de 1947)
procurdé también atender 1los problemas referentes a la
produccién, industrfalizacién y comercializacion de este grano.

Al finalizar los 40's e inicioe de la siguiente década,
se crearon las Comisiones Nacionales del Café (D.O. 21 de

49/ El1 6 de septiembre de 1949 se publicé en el D.O, el
Acuerdo que ordena, que a partir de 1la fecha de
liquidacion de la NADYRSA, la CEIMSA se encargue del
abastecimiento y regulacién de precios de los articulos
de primera necesidad.

50/ Fernandez Santillan, José F. i
publica en México. INAP. México, 1980. pag 82.
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octubre de 1949) y del Olivo (D.0. 13 de abril de 1950}, asi
como la Comisidén de la Cafa de AzGcar (D.0. 10 de Jjulio de
1950}, Adicionalmente, Be realizaron las adecuaciones
juridicas, a partir de las reformas al Articulo 27
Constitucional (D.0. 18 de febrero de 1948), mismas que
complementaron a las publicadas con anterioridad, tales como la
iniciativa de la Ley que creé6 a la Comisién Nacional de
Colonizacién (D.O 25 de enero de 1947) y, las reformas a la Ley
de!l HBanco de Fomento Cooperativo (D.0. 31 de diclembre de 1946)
v la publicacion el 16 de enero de 1950 de la Ley de Pesca.

La intervencién estatal en materia alimentaria durante la
década de los 50's. estuvo orientada a solucionar los problemas
de aﬁasto ¥ la regulacién de los precics internos de los
broductos basicos. En cuanto al abasto de éstos, se acusaron
irregularidades en varias ciudades del pais, ello fue motivado
por los desequilibrios internacionales de abastecimiento de
materias primas y a la Guerra de Corea; ast{ como por los
efectos negativos de una serie de sequias en el pais. Esta
situacién se agravé mas, debido a la accién especuladora de
intermediarios que imprimian un precio mayor a los productos.

En estos aifios la CEIMSA cumplld un papel importante conmo
agente importador de granos y de regulador de las eximtencias
en el pais, aunque en un principio su participacién en la
distribucién de alimentos no fue tan eficiente como lo habia
propalado el Gobierno Federal.

Con el anuncio, hacia finalese de 1952, del Plan de
Emergencia por parte del gobierno de! Presidente Ruiz Cortinez,
se destacaron accicnes tendientes a soluciopar los problemas
estructurales del abasto de productos basicos, entre ellos el
cambio temporal en el patron de cultivos, a fin de incrementar
la produccién de granos basicos y la utilizacion de tierras
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improductivas o mal aprovechadas.

Sobre eésto ultimo, en el marco del Plan de Emergencia se
estableci6 1la integracién de regiones productoras como la
Comarca Lagunera y la region del Golfo (de Soto la Marina,
Tamps. a Tuxpan, Ver.), =e aplicaron medidas para incrementar
los cultivos de maiz y de frijol, asi como el rescate e
incorporacién de tierras erosionadas y en desuso mediante la
utilizacién de fertilizantes, abonos y cultivos rotatorios.
Estas medidas permitieron {ncorporar casi un millén de
hectareas para el cultivo de productos basicos.

También se buscé apoyar a las actividades de
investigacién y desarrollo de programas especiales para
incrementar la produccién y la productividad de los cultivos,
destacando entre éstos el trigo. En 1953, con lo que se llegd
a denominar como "la batalla del trigo" se buscé aumentar las
cosechas, mejorar 1los granos y garantizar el precioc del
productos. Entre las medidas adoptadas destacd el programa
agricola del sur de Sonora y norte de Sinaloa, denominandose a
ésta como "el nuevoe granero de México”, al ser incorporadas
otro millén de hectadreas mediante la utilizacién de las aguas
de los rios Yaqui, Mayo y Fuerte,

Otro aspecto importante fue la reestructuracion del
gistema crediticio y el aumento de recursos financieros para el
cultivo de granos bésicos, qua junto con la ampliacién y
reforzamniento de las actividades de control y regulacién del
abasto y los precios de los productos bésicos, se produjo un
mayor dinamismo al campo. 51/

S1/ Con la modificacién al Articulo 28 Constitucional, se
aumentaron € hicieron mas drasticas las sanciones a los
acaparadores, esta reforma se apoy6é en la adecuacién a la
lev Orednica del Articulo 28 Constitucional en Materia de
Monopolios (D. 0. 31-12-1952), asi como en la Ley de
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Las deficiencias en el abasto de mafz, al iniciarse el
sexenic del Presidente Rulz Cortinez, auguraban dificultades,
por lo cual se impuled la produccidn agricola como medida de
emergencia. La eatrategia de complementar el abastoe con
importaciones, permitié que entre 1954 y 1956 me compensaran
las carencias. Sin embargo, en 1957 salvo  por los
excedentes de trigo, loes niveles de la produccidn de grancs
basicos fueron los mismos que en 1952, lo cual generd graves
problemas de escasez.

"Hacia finales de 1950, el problama de la escasez
fue discutido en 1la Camara de Diputados y Be aprobaron
medidas de fondo para atacarlo. Destactd en ello el anuncio
de la Secretaria de Eeonomfa de poner en marcha el Plan
Maiz" s2/

Dicho Plan congideré la creacién de dos ampresas, una
‘dedicada a la produccion de masa de mafz y su distribucion y,

la gegunda a la adquisicidén de infraestructura y construccién
de silos.

Ademas de estas medidas, se aumentd el nimero de
inspectores de la CEIMSA y del Departamento del Distrito
Federal para apoyar en lamz tareas de regulacitn comercial. Las
acciones encomendadas fueron, evitar el desvio del maiz a otros
gectores no productores de tortilla y la formacion del "mercado
negro" de este grano.

La actividad comercial de la CEIMSA hacia finales de los
afios 50 se constituyd en un importante instrumento de la

Atribuciones del Ejecutjvo Federal en Materia Econbmica
(D. 0. 30-12-1950 y reformas de 04-01-1951).

52/ Moguel Julio, Aspeita Hugo. "Precios y politica agricola
en dos décadas de desarrollo agropecuario”. Higtoria_de
1a___cueption  agraria  mexicans politica emtatal v

conflictos agrarios  1950-1970, Sigloc XXI-CEHAM. México,

pag. 2.
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intervencion estatal para regular el abasto y los precios de
los productos béasicos; aunado a ello, las actividades
productivas de las empresas Mafiz Industrializado, S.A. y la
Compafiia Rehidratadora de Leche Ceimsa, S.A. (Esta ultima
empresa operaba el proceso de industrializacién de toda clase
de productos lacteos de primera neceeidad) imprimfan a la
accion estatal, el compromiso de garantizar la dimponibilidad
de alimentos para el abasto popular. No obstante que la
intervencion del Estado en la regulacion del abasto y de los
precios del mercade de productos bisicos se habja ampliado, las
actividades especulativas del sector comercial de basicos
continuaron afectando a los consumidores de ingresos m&s bajos,
incldié en 1la necesidad del Estado para {ncorporar mecanismos
que evitaran la intermediacién y el acaparamiento de productos
de consumo generalizado asi como para que se permitiera un
mavor  control en materia de preciog  a traves de
reglamentaciones en esas materias.

Para eliminar la intermediacién y el acaparamiento, en
1999 se acordé entre la CEIMSA, Almacenes WNacionales de
Depésito y los bancos ejidal y el agricola, un mecanismo para
las compras de cosechas, que a la postre servirian de base para
el establecimiento de los "precios de garantfa”.

En cuanto al control de precios, se reorganizaron los
Comités de Precios y Distribucién, los cuales se constituyeron
en importantes {nstrumentos para garantizar el abasto de
productos alimentarlios en condiciones de oportunidad, calidad ¥y
precio.

Sobre esto ultimo, el presidente Adolfo Lépez Mateos, en
su primer Informe de Gobierno destacé los esfuerzoe de la
Administracion pPublica para evitar el desabasto de productos
basicos asi como del aumento en el precio de los mismos.

e e R e e A
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"Pergeverante ha sido el esfuerze para evitar aumentos
injustificados en los precios de consumos populares, a
cuvo efecto se reorganizaron los Comités de Precios y
Distribucion (D.O. octubre 1o de 1959}, para lograr mejor
coordinacién en los abastog del interior, conocer
con oportunidad los problemas locales de precios vy
asumir medidas conducentes en cada caso." 53/

El panorama agricola al iniciarse la década de los 60's
mostré signos de recuperacidn, pasando de una larga fase de
egcasez a otra con excedentes, principalmente de trigo y de
maiz, con lo cual el problema de abastecimiento quedd resulto y

s6lo fue necesaric mantener 1la politica de regulacién en
materia de precios, sostenléndolo en un periodo de excedentes.

"En marzo de 1961, ls CEIMSA fue puesta en liguidacioén, al
tiempo que se constitula la Compafiia Naclonal de Subsistencias
Populares, S. A. (CONASUPOSA), can los aiguientes objetivos a

cumplir: 54/

- Incrementar el ingreso rural wmediante precios de
garantia para productos bisicos del campo.

Mantener reservas de articulos de primera necesidad
que protejan el abasto del pais. ’

Regular 108 precios de las subsistencias populares en
los mercados de consumo.

Dicha paraestatal fue concebida como parte de la
estrategia de impulao y cambio de la politica estatal hacia el
sector rural y a la poblacién urbana marginada, principalmente

con la puesta an operacién de "tiendas moviles” y “tiendas

campesinas”.

83/ _México a través de los... Tamo 5 vol S pag 114/115.

2

S84/ Lépez Mateos, Adolfo. "Tercer Informe de Gobierno".
de septiembre de 1961,
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En marzo de 1965 se inicié la sustitucién de CONASUPOSA
~por CONASUPO, a esta ultima se le dio el caracter de organismo
vublico federal descentralizade (D.O.F., 01-04-1965), cuyas
funciones crecieron y se multiplicaron, incorporando mayor
complejidad en sus acciones y a su intervencién no solo en el
aspecto comercial, sino también en el de industrializacién y
distribucién de bienes basicos. De hecho, la sustitucién
aludida solo representé un "ajuste juridico", ya que en la
practica ésto se venia haciendo deasde 1959 con la CEIMSA-
CONASUPOSA .

Con la sobreproduccién de los cuitives tradicionales y el
cambio a cultivos mAs rentables como los forrajeros y las
semillas oleaginosaz, ocurridos hacia mediados de los afios 60,
dieron pauta a una mayor intervencién de CONASUPC en la
comercializacién de cultivos alimenticios y también de los
destinados al forraje. En 1966 participaria por vez primera en
la comerclalizacion de las cosechas de oleaginosas al fijar los
precios de @garantfa para el <cArtamo y el ajonjoli,
comprometiéndose a comprar la totalidad de las cosechas de
Sonora y Sinaloa. Politica similar ocurrié para el caso del
sorgo del Bajio.

Sin embargo, hacia finalee de ema década, ocurrié uno de
los peoree ciclos agricolas (primavera-verano 1968-68 y otofio-
invierno 1968-69), obligando a recurrir a las importaciones de
granos y oleaginosas por conducto de CONASUFO.
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CAPITULO 3

LA INTERVENCION PROMOTORA DEL ESTADO PARA EL FOMENTO DE
LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS.

3.1 Fo-ento‘ a la Produccién de Insumos para la
Industria

La autosuficiencia, en algunos granos basicos, lograda en
México entre 1940 y mediados de los afios 50, como resultadoe de
las' politicas agricolaé durante dicho periodo, permitié q'ue
inclusive se lograran excedentes exportables; 8in embargo,
desde la segunda mitad de la década de los 50's y durante los
60's, la tasa de crecimiento del producto agricola se redujo
notablemente (la cual habia sido del 8% anual en promedio),
motivado principalmente por la reduccién en la inversién
piblica, y consecuentemente de la privada. Ademds que en esos
afios la politica estatal en materia agricola se centré en la
expansién del cultivo del trigo en todo el territorio nacional,
degplazando al maiz. En los distritos de riego, el trigo
desplazé a otros productos, Be apoyd su cultivo con créditos y
programas de asistencia técnica y subsidios

A la reduccién de la inversion en el campo, también se
sumaron una serie de malas cosechas con motivo de fenémenos
agroclimiticos adversos; ademis de que la politica adoptada en
favor de otros sectores de la economia, afectaron al agricola.
En‘efecto, la excesiva proteccién gubernamental con motivo de
la estrategia de Industrializar al pais, al reorientar recursos
crediticios y apoyos financiercs importantes al sector
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industrial, afecté la actividad agropecuaria; lo cual a su vez,
impacté desfavorablemente los precios de les productos
agricolas y pecuarios.

La relacién entre las distintas dependencias que
realizaban acciones dentro del sector agropecuario, se hizo
cada vez maAs compleja, derivado del desorden an que estas
fueron surgiendo, acumulando considerablemente efectos
negativos sobre los niveles de produccién y productividad en
las actividades agropecuarias.

Los primeros pasos para reordenar las actividades del
sector agricola se dieron en 1973. En febrero de ese afio, por
instrucciones del Presidente Luis Echeverria, se creé una
Comisién encargada de armonizar los distintos planes vy
programas de las dependencias del sector publico que tenia'n
ingerencia en el sector agricola. En octubre del mismo afio, se
determind establecer organismos similares en cada uno de los
estados del paia, vinculados a una comisién nacional (Comisién
de Estudios del Territorio Nacional; posteriormente, en 1975 se
creé la Comigién Nacional Coordinadora del Sector
Agropecuario), en la cual participaron las dependencias que
directamente ge relacionaban con la actividad agricola, estas
fueron: las Secretarias de Agricultura y Ganaderia, de Recursos
Hidrédulicos, Reforma Agraria y, 1la de Hacienda y Crédito
Piblico; también participaron CONASUFO y la Secretaria de la
Presidencia.

El primer ¢trabajo de la citada Comisién fue la
elaboracién de un diagnéstico de la situaciédn que prevalecia en
el campo, desde el nivel regional hasta el nacional, con apego
al Plah Nacional Agropecuario, elaborade por la Secretaria de
Agricultura y Ganaderia.
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En esos afios, la Administracién Publica, a través de la
Secretaria de Agricultura y Ganaderia encauzé sus actividades
al fomento del sector agricola, conforme a las funciones que
tenia conferidas: 55/

Flanear, formular y asesorar técnicamente la
produccién en todos sus aspectos.

Definir, ampliar y difundir por conducto
del extensionismo agricola, los métodos y los
procedimientos técnicos aprobados para
obtener mejores rendimientos en
la agricultura,

Organizar y encauzar el crédito rural; con la
cooperacion de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico, la de Reforma Agraria y, de
las instituciones de crédito oficiales.

Organizar a los productores agricolas vy
asesorarlos técnica y administrativamente.

Organizar 108 servicios de sanidad vegetal en
todos sus aspectos, con especial atencién en
el control de plagas Yy enfermedades
vegetales, campafias sanitarias, aplicacién y
uso de distribucioén de fertilizantes,

insecticidas Yy fumigantes, servicios
entomoloégicos e inspecciones de sanidad
vegetal .

Organizar, fomentar y controlar las
investigaciones agricolas.

1

Organizar y patrocinar congresos, ferias,
exposiciones y concursos agricolas .

Cuidar de 1la conservacién de loe Buelos
agricolas y aguas, por medio del eatudio de
sus problemas y la definicitn de las técnicas
y procedimientos aplicables, y difundir los
métodos para dichas labores.

55/ Martinez, Lorenzo."El fomento de lag actividades
agricolas". Administracién para el desarrello  regional
agropecuario. Secretaria de la Presidencia. México, 1976,
pags.378-379.
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- Programar la construccién de pequefias obras
de irrigacion; elaborar loe  proyectos de
ejecucién y conservacién de bordos, canales,
tajos, abrevaderoa y jagilieyes que compete
realizar al Gobierno Federal, por si o en
cooperacién con los gobiernos de los estados,
de los municipios o de los particulares.

~ Supervisar y, en s8u caso, aprobar los
programas y labores tendientes a organizar y
desarrollar la produccién agricola.

Con base en las funciones conferidas a dicha Secretaria,
‘se elaboraron programas de fomento, mismos que Be enmarcaron
dentro del Plan Agricola Nacional!, inscribiéndose en tres
grupos fundamentales de politica: 1) mejoramiento del
bienestar campesino; 2) fomento de la actividad productiva y;
3) las tendientes a propiciar la integracién de esfuerzos y
acciones de los sectores publico y privado para desarrollar
adecuadamente la agricultura.

La funcion basica del Plan Agricola Nacional fue
organizar v encauzar las acciones en materia agricola, asi como
sefialar los mecanismos de ejecuciédn del sector publico y de los
campesinog con el objeto principal de producir lo suficiente
para alimentar a la poblacién, asi como para abastecer a la
industria nacional y, en los renglones propicios a los mercados
externos.

Ademés, con la Ley Federal de Reforma Agraria de 1971,
se apoyb a los planteamientos de la politica agraria durante
toda la década de los 70's, pues se confirmé la recesidad de
concluir el reparto agrario y de regularizar los derechos
agrarios'. se planted la necesidad de fortalecer al ejido para
transformario en una verdadera unidad productiva. Bueno, estos
fueron los propésitos. Paralelamente, se estableci¢ como
prioridad de politica economica, 1la asignacion de recursos
acondmicos al campa, con el proposito de corregir la peolitica
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de sacrificio sistemdtico de la agricultura en los afios
- .pasados; en este sentido, los mecanismos fundamentales de la
politica econdmica hacia la agricultura se centraron en: 56/

- Aumentar la inversién y al fomento agropecuario;
- Canalizar mavores créditos al campo y;
~ Elevar los precios de garantia.

. La inversién publica en la agricultura mexicana en la
segunda mitad de la década de los 50's y practicamente durante
todo los 60's habia decrecido; pero en los afios 70 se recuperd
en - porcentajes promedio (reépecto de la inversién publica
~total) del 15% y hasta el 17%, mientras que en el sector
industrial promediaba entre 36% y el 42%. 57/

Dicha inversitn se canalizé mayormente hacia la creaélén
Ade {nfrasstruntura para la aericultura como presas y canales de
riego, principalmente; mientras que la inversién privada se
centré en la modernizacidn de las industrias de apoyo agricola,
como maquinaria agricola, fertilizantes, semilla e
insecticidas: asi{ . como en la creaciéon de. empresas de
agronegocios de alimentos preparados y alimentos balanceados
para ganhado y, en otras actividades pecuarias; es decir, en
actividades que permitian garantizar un beneficic econtmico mis
geguro que aquellas orientadas a la infraestructura basica o de
apoyo directo al sector.

56/ Castell Cancino, Jorge y Rello Espinoza, Fernando. "Las

desventuras de un proyecto agrario: 1970-1976". en
, B8elec., de
Rolando Cordera. Lecturas del Trimestre Econémico.

F.C.E.. México 1981, Pag. 624.

Barkin, David y Suarez Blanca.

El __Fin de la
autosuficiencia__alimentavia. Ed. Océano. México 198S.
Pag 114,

3]
~
~
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Baje esta dinamica, la agricultura dejé6 de ser
considerada como una actividad destinada en exclusiva a
producir alimentos frescos para la alimentacion nacional; sino
que se le conclbid como un sector productor de "ingsumos” para
la industria y el comercio. Con ello cambi¢ sustancialmente la
relacién de la agricultura, destinada a la alimentacién de la
poblacion rural a una relacidén de mercado a gran escala para
alfmentar a grandes concentraciones de poblacién en las
ciudades. Pasa pues, de una economia del medio rural a una
urbana, de la agricultura tradicional a la agricultura como
insumo para la industria.

Hacia fines de los aflos 70, se instrumentaron otros
mecanismos para fomentar las actividades agropecuarias,
destacando la creacién de la Comisién Consultiva de Estimulos
Fiscales (D.O. 21-04-1977), 1la cual tuvo las siguientes
funciones:

- Estudiar y emitir opinidn respecto a los proyectos
de criterios generales de estimulos fiscales vy
montos globales de los mismos;

- Estudiar y emitir opiniétn sobre las medidas que
respecto a8 vigilancia y evaluacion de los resultados
de los estimulos fiscales se requerian y;

- Estudiar ¥y proponer la creacidén, modificacién o
supresién de los estimulos fiscales, dentro de un
programa global por 4reas, sectores o ramas de la
actividad econémica.

A partir de 1977 y durante practicamente 10 afiog, los
estimulos fiscales constituyeron un importante instrumento para
fomentar las actividades econémicas, entre ellas la productora
de alimentos. Esta actividad tuvo mayor impulse con la puesta
en marcha del "Plan Nacional de Desarrollo Industrial”, el cual
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se publicod en el Diario Oficial de la Federacién el 19 de mayo
de 1979 (Decreto que dispone la ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo Industrial y establece las bases de concertacién

para su cumplimiento).

El referido Plan contempld la creacién de la Comisién
Nacional de Fomento Industrial (articulo 12), la cual tuvo a su
_ cargo la proposicién de politicas en materia de:
fortalecimiento y desarrclle industria, la coordinacién de
acciones de las entidades del sector publico, medidas para el
fomento industrial, anAlisis de programas de fomento, apoyo de
proyectos industriales, evaluacion de actividades industrial,
entre otras. En cuanto a los programas de fomento para las
actlvidades consideradas como prioritarias, la Secretaria de
Patrimonio y Fomento Industrial tuvo como atribucién la
expedicién de programas de fomento en distintas actividades
industriales; {naicandose para tal efecto, los objetives y
metas establecidas en el "Plan Nacional de Desarrollo
Industrial”, los estimulos y apoyos que podrian ser concedidos
a las nuevas Inversiones, asi como los compromisos que las
empresas contraerian al adherirse a dichos programas (articulo
20). También contemplé la creacién de organismos como la
Subcomisién de Fomento Industrial de Productos Basicos, asi
como el Comité Consultivo de Planeacién y Fomento Industrial de
Productos Basicos y el Comité Financiero en Apoyo del Programa
de Productos Basicos, los cuales se instrumentaron
conjuntamente con la Secretaria de Comercio y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

Dependiendo de la rama industrial, el Gobierno Federal
aplicé programas de fomento especifico, as{ como el
establecimiento de estimulos fiscales para fomentar el empleo,
la inversién en actividades industriales prloritquas y el
desarrollo regional. Sobre esto UGltimo, se destacd el apoyo
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- para desarrollar la micro y pequeiia industria; con lo cual,
ademads de impulsar la producciéon nacional, la formacién y
desarrollo de cadenas productivas, buscé también sustituir
importaciones.

Como se puede advertir, antes que apoyar preferentemente
a las actividades productivas primarias como la agricultura, se
apoyd a las actividades industriales, para crear agronegocios
y. con ello, reducir el papel de la agricultura en la economia.
No obstante, la produccién agricola como insumo para la
industria., siguid siendo importante para los planes del
desarrollo nacional; pero la principal funcién de la
agricultura cambié, de alimentar a la poblacién rural mediante
‘variadas formas de comercializacién, a alimentar a las enormes
concentraciones de poblacién urbana, mediante complejos vy
sof isticades mecanismos de comercializacién e
industrializacién. La produccién de alimentos basicos se
constituyé en un importante elemento para desarrollar y
consolidar la actividad industrial de los agrenegocios.

Con la publicacién en el Diario Oficial de la Federacion,
del decreto mediante el cual Be estableci6 el Sistema Nacional
‘para el Abasto -S.N.A.- (21 de septiembre de 198;). a la postre
significé el punto de partida de las politicas de apoyo para
orientar las acciones del Estado Mexicano en materia
alimentaria, no solo durante la administracién del presidente
José Lopez Portillo, sino como hilo conductor de una politica
aue. con sus variantes o modificaciones, persistiria por mas de
una década.

El S.N.A. contemplé como objetivo: "Fijar las bases para
oreanlzar la distribucién v el abasto de articulos alimenticios
de consumo generalizado y demds mercancias y servicios que, por
determinacién del Ejecutivo se encuentran comprendidas en la
Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econémica"



80

({articulo lo.). Para cumplir los objetivos de este Decreto, se
establecid (articulo 20.) que la Secretaria de Comercio
dictaria las medidas procedentes para evitar las situaciones
que se presentaran en el pais referentes a la intermediacién
innecesaria, la especulacién de productos primarios de origen
* agropecuario base de la alimentacién de la poblaciobn, asi como
para organiz'a'r “la distribucién y para atender las demandas
oreferentes de la poblacién por razones del interés general.

También, el S.N.A. contemplé de manera preferente el
establecimiento o fijaciétn de bases para realizar la
comercializacion, el abasto y distribucién de los productos de
origen agropecuario, med;énte la concertacién de acciones entre
los diversos sectores 'productlvos vy las entidades de la
Administracién Pablica Federal y los gobiernos estatales vy
municipales; al efecto se crearon los "Comités Locales de
Abasto" como instancias consultivas y de coordinacién de las
acciones a ser desarrolladas en cada entidad federativa en
materia de organizacién, orientacién y financiamiento. Con base
en ésto ultimo, aparecié por px_‘lmera vaz, la idea de crear
“uniones de crédito" como figuras asociativas: para promover
actividades encaminadas a producir, procesar y distribuir
alimentos.

En apoyo a lo anterior, se establecié al Acuerdo que
aprobé el Programa denominado "Servicios Integrados de Abasto*,
Cuyo objetivo se centré en asegurar el suministro eficiente de
alimentos e insumoe para su produccién a precios adecuados, en
el marco del "Sistema Alimentario Mexicano" y del "Programa de
Productos Basicos" instrumentados en 1982.
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3.2 El Sistema Alimentario Mexicano. Una aproximacién
Hacia la Autosut‘iclenci_a.Ali-entaria.

En la segunda mitad de la administracion del Presidente
José Lépez Portilleo, se dio inicio para integrar un amplio
programa para atender el problema alimentario, el cual partié
de la experiencia de los planes sectoriales en materia de
produccién (Plan Nacional Agropecuarico y Plan Nacional
Pesquero) , transformacion (Plan Nacional de Desarrollo
Industrial}, comercializacién y distribuci6on (Plan del Sector
Comercio), consumo (Plan Nacional de Empleo), asi como de la
Politica de Alimentacién y Nutricién establecida en el Plan
Global de Desarrollo 1980-1982.

Dicho programa, pretendié constituirse en el enfogue
totalizador de la problematica alimentaria del pais, al cual ge
le denomind "Sistema Alimentaric Mexicano" (SAM), cuyo
propbsito se centré en lograr la Autosuficiencia Alimentaria a
través de acciones en el Ambito de la produccién y el consumo,
considerando a la producci6én agropecuaria y pesquera, la
industria agroalimentaria, la tecnologia de alimentos y las
acciones referentes a la comercializacién, distribucion vy
consumo de productos alimentarios como elementos indispensables
de un sistema integrado para el desarrollo econémico del pais.

En este sentido, el SAM buscé en cada una de sus acciones
propuestas, la relacion existente o inherente con el resto de
la economia y las modalidades de su inserciéon en el Sistema
Alimentario Internacional. Con lo anterior, el SAM _ se
constituyéa en un instrumento mas para la planeaciotn integral
de corto plazo.
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La visién del SAM, respecto a los sistemas integrales
pAara abordar el oroblema alimentario, desde la produccién hasta
e; consumo, se basé en la necesidad de otorgar lmportancia al
desarrollo agropecuario, industrial (agroindustrial), comercial
y de los aspectos de empleo, para integrar el “"aspecto
econémico alimentario"; todo ello, en el marco de los cuatro
objetivos bisicos contenidos en el "Plan Global de Desarrollo
1980-1982".

La visién de sistemas Integrales que conformaron al SAM
se basé en la integracién de 20 proyectos, los cuales incidian
en la cadena de produccién alimentaria, estos fueron: 58/

1. Marco de referencia.

2. Perfil nutricional.

3. Balance de oferta y demanda de una canasta de
alimentos.

4, Sistema alimentario internacional.

5. Insumos y servicios estrategicos.

6. Produccién agropecuaria.

7. Industria alimentaria.

8. Mercados, comercializacion y distribucioén.

9. CONASUPO.

10. Politicas de consumo, distribucién del ingresoc y
minimos de bienestar.

11. Sistema de granos basicos.

12. Sistema de oleaginosas.

13. Sistema de alimentos protectores (Proteina animati).

14, Sistema pesca y acuacultura.

15, Sistemas complementarios.

16. Alimentos no tradicionales y enriquecimiento de
basicos.

17, Surtimiento de alimentos a zonas criticas.

18. Tecnologia de alimentos.

19. Promocién y educacién para la produccién y el

consumo.
20. Anadlisis interinstitucional, legal y administrativo

del SAM.
S8/ "Sistema _ alimeptario Mexicapo". Medidas  Operativas
Agropecuarias y Pesqueras, Estrategia de

Comercializacién, Transformacién, Distribuciéon y Consumo
de la Canasta Basica Recomendable, 7 de mayo de 1980,
Pags.. 4-13.
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En el "marco de referencia" del SAM, se concibi6é a la
politica de autosuficiencia alimentaria como estrechamente
vinculada con la actividad econémica y con la acci6én del Estado
Mexicano: es decir, en su incidencia en aspectos econémicos y
. sociales y en la capacidad del Estado para atender el problema
alimentario de la poblacién, 59/ cuya situacién prevaleciente
pvermitié la definicién de un ‘“perfil nutricional"® en la
poblacién objetivo, la rural, 60/ a partir de lo cual se
constituyé el "Balance de oferta y demanda de una canasta de
alimentos” 61/ para que con un caracter cuantitativo
{requerimiento putricionales de la poblacidon objetivo) vy
cualitativo (ambito espacial del grupo objetivo) se agruparan
los productos en una "Canasta Basica Recomendable” (CBRi para
cubrir una dieta adecuada a las necesidades nutricionales de la
poblacién. 62/

El SAM consider6 al Sistema Alimentario Internacional
como la transnacionalizacién de patrones alimentarios y la
conversién de paiges tradicionalmente exportadores en
importadores o dependientes de materias primas alimentarias. En
este sentido. el SAM concibié de vital importancia el potencial
productivo del pais, para no depender del exterior en materia
de productos basicos de ahf la tan pregonada "autosuficiencia
alimentaria". Sobre ésto ultimo Be insistié en la necesidad de
identificar los insumos y servicios con incidencia estratégica
en la problemitica alimentaria para buscar la autosuficiencia,
tales como: agua, fertilizantes, semilla, maquinaria, bienes

59/ idem. Pag. 4

60/ idem.

61/ iden.

62/ idem.
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de capital; seguro y créditos; todo ello para desarrollar el

potencial productivo y tecnolégico en la cadena alimentaria.

Al interlor de las propuestas de la "Alianza para la
Produccion” y del propio SAM, se concibio a la produccién
agropecuaria como la estrategia capaz de generar una mejor
distribuciéon del ingreso, principalmente entre los productores
rurales. Al respecto, el SAM identifict a los principales
estratos campesinos y =zonas rurales, buscé promover el
desarrollo de la industria alimentaria e impulsar la creacién
de agroindustrias integradas a través del anallsis, la
concertacién y operacién de la industria alimentaria para
identificar a cada rama productiva y obteher pautas de polfitica
para reorientar a dicha industria hacia la producciébn de
basicos. 63/

En cuantoc a la coordinacién de las actividades
comerciales y de distribucién, el SAM las concibi¢ a partir de
una red logistica para garantizar la compra-venta tanto de
insumos como de alimentos, bajo un enfoque metodolbgico de un
sistema de almacenamiento, transporte y empaque, integrando
para ello una tipologia de canales de comercializaciéon por
estratos sociales de ingresos que permitiera subsidiar y
fomentar selectivamente la venta de productos de la llamada
"Canasta Basfica Recomendable” (CBR), mediante precios
diferencfados segun el canal de comercializacién.

Sobre é&mto (ltimo, la CONASUPQO cumpliria un papel
importante al integrarse dentro del Sistema, ya que ademis de
sus fuhciones tradicionales, diversified su actuacién para
lograr una mejor integracién y asegurar una mayor cobertura en

63/, ldenm.
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los programas puestos en marcha por el SAM, al contar con una
infraestructura comercial vy logistica disponible en
oracticamente todo el territorio nacional.

La estrategia del SAM referente a la produccién-ingreso
de la poblacidén, no solo se basé en incrementar la produccién
agricola en busca de la autosuficiencia alimentaria y a elevar
el nivel nutricional de la poblacién, sino también a mejorar el
ingreso; en tal sentido, el SAM pretendi6é identificar las
necesidades esenciales de 1la poblacién, a través de las
ﬁoslbles modificaciones en la distribucién del ingreso y en la
demanda (de la CBR); es decir, en la estructura del mercado,
precios, oferta-demanda. Todo ello en el marco de las Politicas
de Consumo, Distribucién del Ingreso y Minimos de Bienestar
contenidos en el propio Sistema Alimentario Mexicano.

Dentro del Sistema de Granos Basicos, constituidos
principalmente por maiz, frijol, trigo y arroz, se consider6
fundamental 1la reactivacién de esoB cultivos en las zonas
temporaleras: por lo cual, a los productores se les dio el
caracter de actores importantes, transfiriéndoles beneficios
como consumidores deficitarios de la Canasta Basica
Recomendable; es decir, de los productos qua ellos miamos
producen. En el Sistema de Oleaginosae el SAM formulé matas de
produceién, también para lograr la autosuficiencia. Se previé
el abasto de carnes, leche y huevo, dentro del Sistema de
Alimentos Protectores (proteina animal). La estrategia
propuesta del SAM referente a reactivar los cultivos
temporaleros implicé ampliar la frontera agricola, ee decir,
incorporar nuevas tierras a los cultivos considerados como
basicos.

Al Sistema de Pesca y Acuacultura se le considero como
fundamental en la estrateglia de autosuficiencia alimentaria por
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el alto valor nutritivo del pescado; de hecho con el Plan de
. Peséa y el fomento de las actividades de acuacultura se buscéd
prioritariamente atender las zonas rurales, se recuerda, por
ejemplo, el “Programa SAM-Pesca" que fue instrumentado por
Productos Pesqueros Mexicanos, S.A., de C.V. en practicamente
todo el territorio nacional, asi come de log Sistemas
"Complementarios", tales como azucar y el Sistema de Frutas y
Legumbres.,

Otro proyecto del SAM fue el de Alimentos no
Tradicionales y Enriquecimiento de Basicos, el cual consistié
en reecatar algunos alimentos de alto valor nutritivo y bajo
costo, que debido al desplazamiento o abandono por habitos de
consumo importados se dejo de considerar en la dieta de la
poblaciébn, v que por sus caracteristicas nutricionales y
productivas se considerd importante incluirlas en la estructura
alimentaria nacional.

Para precisar la ubicaciébn geografica de la poblacién
obietivo del SAM, v el Suministro de Alimentos a Zonas Criticas
tanto productivas como de consumo, se realizdé un analisis en
782 municipios considerados por el SAM como criticos, en los
cuales también se vincularon los programas de produccién y
abasto a los programas que desarrollaba la Coordinacién del
Programa para la Atencién a Zonas Marginadas, a través de
COPLAMAR-CONASUPO y Zonas FIDER (Programa Integrado de
besarrollc Rural),

Dentro del Proyecto de Tecnologia de Alimentos, se
formuld un cuerpo de criterios acordes para lograr como
proptsite la autonomia tecnologica, asi como para abatir los
costos y mermas en Areas estratégicas; en este sentido, el
"Plan Nacional de Desarrollo Industrial"y la "Alianza para la
Produccién” constituyeron la base de apoyo de dicho proyecto.
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Otro elemento jmportante fue la promocién y educacion
para la produccién y el consumo, con el propésito de modificar
paulatinamente los hébitos de consumo y lograr una buena
nutricion, a partir de la Canasta Basica Recomendable, a traveés
de campaiias de difusion a la poblacién objetivo.

En suma, se puede sefialar que al "Sistema Alimentario
Mexicano" se le concibi6é como un vasto esfuerzo de la Reforma
Administrativa y Econtmica del Estado Mexicano y parte
importante de la llamada "Alianza para la Produccién" entre el
Egtado y las organizacliones de productores, principalmente del
sector agricola v pecuario, que el mismo SAM enmarcé dentro del
"Proyecto de Anadlisis Institucional, Legal y Administrativo de
su Programa".

En el curso de los dos afios de vida del SAM (1981-1982)
se prometié la autosuficlencia en materia de granos basicos,
mejor nutricién para el campesino y la ampliacion de la
frontera agricola temporalera, lo cual demostré que la
participacién del Estado se centré en atacar las limitaciones
de la produccién agricola, a través de la planeacion vy
orientacién de las actividades de ese sector, mediante
incentivos directos al productor, para apartarlo de los riesgos
de un mercado internacional inseguro, y de la tan anhelada
b;:lsqueda de la "seguridad alimentaria" y la reduccion de ios
volumenes de importacién de alimentos. 64/

Pero mas que ésto, el SAM se constituyé en un programa
politico del Estado, cuya coordinacién presentd opiniones
encontradas entre las dependencias de la Administracién Publica

64/ Sanderson, E. Steven.
mexicana. Estructura internacional y politica de cambio
rural. Alianza Editorial Mexicana-Consejo Nacional para
la Cultura vy las Artes, Méxice. 1990. PAg.243.
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Federal que tenian injerencia dentro del mismo programa, lo
cual aunado a la crisis internacional de precios del petroéleo y
la reduccién del presupuesto en el gasto federal de los ultimos
18 meses del sexenio del presidente José Lépez Portillo, dieron
pauta para olvidar los anhelados propésitos de un Programa
politico en materia de alimentacién que tenia como virtud:
incrementar la produccién agricola y mejorar el nivel
nutricional de la poblacién, sin tener que depender del
exterior.

3.3 La Capacidad Estatal para ' Integrar un Sistema
Nacional para el Abasto.

En el marco de la estrategia del "Reordenamiento
Econdtmico", el problema alimentario ocupd un lugar importante
dentro del "Programa Inmediato de Reordenacién Econétmica"
(PIRE) ~instrumentado al inicio de la administracién del
Preslidente Miguel de la Madrid-. En uno de loB 10 puntos que
integraron el citado Programa, se incluyé la "proteccién vy
estimulo a los programas de produccién, importacién y
distribucién de alimentos bAsicos para la alimentacién del
pueblo” 65/, coh lo cual ge bused una mayor participacién del
Estado en la produccién, procesamiento, distribucién y consumo
de productos basicos a través de los programas para la "Defensa
de la Planta Productiva y el Empleo” y el de "Fomento para la
Producci6tn, Abasto y Control del Paquete Basico de Consumo
Pooular", dando prioridad a la produccién de alimentos basicos,
proteger el consumo de la poblacién y el poder adquisitivo del
salario, También Be definieron acciones para estimular la
produccion nacional y sé6lo recurrir a lae importaciones para

65 Programa Nagional de alimentacién 1983-1988, Poder
Ejecutivo Federal. Pag. 20
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complementar los requerinientos indispensables para asegurar el
abasto de alimentos.

. Bajo la rectoria del Estado se buscé alentar las
actividades productivus del secteor privado y fortalecer las
actividades del sector social; se concibié¢ a la alimentacion
dentro de la estrategia de cambio estructural, con prioridad en
las acciones para satisfacer las necesidades basicas de la
poblacion, el fortalecimiento del mercado interno y la
reorientacion del aparato productivo y distributivo.

El programa de reordenacién propuso ampliar la oferta de
los bienes y servicios que requiere la poblaciéon, promover el
empleo, fortalecer el aparato productivo y vincularlo con el
exterior mediante la promocién de las exportaciones. Estas
propuestas fueron incorporadas en un planteamiento
ideologicamente afin al SAM, cambiando el concepto de
"autosuficiencia alimentaria” por el de "soberania alimentaria"
y con una estrategia alimentaria mas restrictiva que la que en
su momento planteé su antecesora; dicho planteamiento se
integré en el "Flan Nacional de Alimentacién 1983-1988:
{PRONAL), en cual se propuso promover: 66/

1. Un sector industrial integrado hacia adentro y
competitivo hacia afuera;

2 Un sector agropecuario que mejore el nivel de vida y
participacién social en el medio rural y que asegure
los alimentos baAsicos de la poblacion y;

3 Un sector servicios mas moderno y funcional, adecuado
a las necesidades de la poblacién y el consumo.

66/ ldem. Pag. 21
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En este orden de ideas, el PRONAL concibi6 1la
reorientacién del aparato industrial a partir de cinco
vertientes generales, mismas que se centraron en: 67/

1. Aumentar la oferta de bienes vy servicios,
'conslderando los alimentos como rama prioritaria.

2. Incrementar el grado de integraciéon industrial vy
sectorial mediante el desarrollo selectivo de la
industria de bienes de capital.

3. Vincular 1la oferta industrial con el exterior,
impulsar la sustitucién eficiente de importaciones
v la promocién de exportaciones diversificadas.

4. Adoptar y desarrollar tecnologias y ampliar la
capacitacién para impulsar la produccitn y la
productividad.

5. Aprovechar eficientemente la participacién directa
del Estado en Areas prioritarias y estratégicas
para reorientar y fortalecer a la industria
nacional.

En el sector agropecuario, las estrategias se basaron en
cuatro orientaciones generales: 68/

1. Otorgar seguridad juridica a lae diversas formas de
tenencia de 1la tijerra, incidiendo tanto en la
continuacién del reparto agrario como an la
regularizaciéon de la tenencia e impulsar la
organizacion de los productores.

2. Mejorar los términos de intercambio del sector

67/ ldem. Pag. 22 y 23

68/ ldem.
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agropecuaric con el resto de la economia y elevar
el nivel de vida de la poblacién rural. Dentro de
ello se preveé _responder prioritariamente a las
necesidades basicas de la poblaciébn rural, otorgar
mayor atencion a las Areas agropecuariase
relativamente mas atrasadas e impulsar el
desarrollo de las Areas de temporal.

3. Aprovechar plenamente el potencial productive de
los suelos, elevar la productividad de ' la
tierra, reorganizar los apoyoge a la producciébn y
garantizar 1a soberania alimentaris del pais. Se
busca alcanzar margenes suficientes de
abastecimiento interno de granes basicos, asi como
volver a dinamizar las exportaciones del sector,

4, Articular eficientemente las actividades agricolas,
pecuarias y forestales entre si y con el sector
industrial y comercial, tanto en produccion como en
insumos y equipo.

Las reformas que se promovieron desde diciembre de 1982 a
los principios del desarrollo econémico y social contenidos en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
bugcaron adecuar la intervencién del Estado como rector del
desarrollo nacional integral. Se otorgé rango constitucional al
impulso que el Estado debe dar a las empresas del sector social
v orivado (Articulo 25 Constitucional). Conforme a lo dispuesto
en el Articulo 26 Constitucional, el Estado debe integrar un
"Sistema Nacional de Planeacién Democratica", el cual se plasmd
en la Ley de Planeacién, a cuyo marco general Be incorpord el
Plan Nacional de Desarrollo. En las fracciones KIR y KR que se
adicionaron al Articulo 27, se Iintrodujo el concepto de
"desarrollo rural integral", asi como las condiciones para la
Aimparticion expedita de la justicia agraria y el
fortalecimiento de la seguridad juridica en el campo. En el
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Articulo 28 Constituclonal se . incorpordé el concepto de
"practica monopélica", la "proteccién a los consumidores" y se
‘establecieron los fundamentos para la participacién social en
Areas prioritarias; también se especificaron las actividades
que tendrian en forma exclusiva el Estado.

Con la publicacion de la Ley de Planeacién (D.0. S de
enero de 1983), que reglamenté el Articulo 26 Constitucional,
se establecieron las normas y los principios bésicos para
realizar el proceso de planeacién del desarrollo, se definieron
las bases para la integracion y funcionamiento del "Sistema
Nacional de Planeacién Democratica”, precisando la coordinacién
entre la federacion, las entidades federativas y los
municipios.

Un elemento importante en el proceso de pianeacién de
1982, lo constituyé 1la participacién social, mediante la
creacién de mecanismos participativos, en los cuales, los
' grupos sociales organizados y la poblacién se incorporaron a
las actividades de planeacién, a través de Foros de Consulta
Popular para la formulacién del plan nacional y de los
programas de mediano plazo. En tal sentido, el "Plan Nacional
de Desarrcllc 1982-1988" (D.0O. 31 de mayo de 1983) se concibié
como el producto del esfuerzo de la participacién social, para
dar coherencia a las acciones del sector publico; crear el
marco para inducir y concertar las acciones del sector social y
privado, y coordinar las tareas de los tres niveles de
gobierno, considerandc a la planeacién como el medio para
avanzar en la democratizacién del pais.

En materia de politica alimentaria, el plan sefiald que
"La atencién a la alimentacién y a la nutriciéon de sectores
amplios del pueblo de México constituye wuna de las
preocupaciones basicas del Gobierno de la Republica. Debido a
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que se observan serios degequilibrios, productoe de un
crecimiento desigual. 638/

El diagnostico que acompafidé al Plan Nacional de
Desarrollo, gefialé que come resultade del agotamiento de la
est;rategla que alenté a la agricultura comercial de riego, en
detrimento de la de temporal, propicié que el ritmo de
creciniento de la produccién primaria de alimentos de origen
agricola fuera desigual, subordinando la evolucién del sector
rural a3l crecimiento urbano industrial.70/ Ante esta
gituacidn, el propositeo de un  Programa Nacional de
Alimentacidén, con objetivos encaminades a: procurar la
soberania alimentaria, y alcanzar condiclones de alimentacién y
nutricién adecuadas para el plenc desarrollo de las capacidades
v potencialidades de cada mexicano, constituyeron el nuevo reto
de la actividad estatal. -

La estrategla del! programa se encaminé a integrar vy
desarrollar un "Sistema Nacional para el Abasto" y un “Programa
para la Produccién, Abasto y Control del Paquete Basico de
Consume Popular". En este sentido, la politica de alimentacion
v nutricién defini¢ © lineamientos, los cuales se refirieron en
los siguientes términos: 71/

- S considerardn de manera integral y dinamica las
fases del proceso alimentario {produccioén,
" transformacién, comercializacién y consumo), a fin de

69/ Plan Nacional de Desarrolle 1983-1988. Poder Ejecutivo
Federal. P&ag.235

70/ Idem.

71/ Idem. P&g.238,239



94

elevar la eficlencia a lo largo de la cadena;
previniendo y resolviendo los desequilibrios en su
operacién, al tiempo que se alienta la participacion
de los productores primarios en todas las fases, en
congruencia con la estrategia de desarrolle rural
integral.

- La poblacién de mAs bajos recursoes, aquella que

} reside en las regiones particularmente afectadas por
desnutricién, los lactantes, preescolares y las
mujeres gestantes, seran " los beneficiarios
preferentes del programa.

- En la definicién de las politicas y acciones sge
considerara el binomio productor-consumidor que
caracteriza a los participantes en la cadena
alimentaria (productores primarios, transportistas y

comerciantes).
- Se asegurard la conservacién y el uso adecuado de los
recursos naturales, evitando la obtencién de

resul tados amplios y rApidos a costa de su
agotamiento.

- El pgasto publico se racionalizar4, identificando
claramente los recursos Yy Pprogramas Yy recursos
presupuestales destinados a lag actividades del
proceso alimentario ¥ sujetadndolos a entrictas
prioridades,

- Los  instrumentos de polfitica -que inciden en el
proceso alimentario, tendran congruencia y coherencia
para garantizar que sus efectos Ssean compatibles y
correspondan a 1los objetivos generales y especificos
del programa.

En cuanto a las estrateglas especificas, el PRONAL
establecié lineamientos para cada una de las fases del proceso
de abasto, es decir la produccién, transformacién,
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comerciallizacién y consume. En la fase de produccién, se
difinieron las tareas de reordenar los incentivos y apoyos,
para aumentar la suficiencia, principalmente en la produccién
de granos basicos; ampliar la capacidad productiva en materia
agropecuaria y pesquera, asi{ como fortalecer la organizaciéon de
los productores y garantizar la seguridad juridica de la
tierra. En materia de transformacién, se buscé reorientar la
industria alimentaria hacia la produccién de alimentos
nutritivos, la participacién de los diversos sectores en la
produccién de alimentos, reorganizar la participacién de las
empresas del Estado productoras de alimentos en funcién de
prioridades sociales Yy, el desarrollo de la industria
proveedora de insumos industriales para la fabricacién de
alimentos procesados e impulsar el enriquecimiento nutricional
de alimentos de consumc popular y el mejor aprovechamiento de
los alimentos con alto valor nutritivo; todo ello con el
propésito de reducir la dependencia externa. En la fase de
comercializacion, la actividad estatal se centrd en modernizar
los gistemas de acopio, abasto y regulacién del mercado de
alimentos, con el propésito de integrar una infraestructura de
almacenamiento y de servicios de tranaporte que atendieran
esquemas de localizacién y concentracién de productores,
mercancias v de consumidores para asegurar un abasto suficiente
de alimentos, principalmente en las 2onas mis afectadas por
deficiencias nutricionales. Y, en la fase de consumo, se buscéd
la instrumentacién de programas de orientacién y educacién
nutricional para mejorar el balance de las dietam; un aspecto
importante en esta fase fue la reorientacién de los subsidios
al consumo de alimentos, en los cuales se procuré la
selectividad de los mismos en beneficio de la poblacion de
menores ingresos.

Con base en las lineas generales de accién para la
produccién agricola nacional, se dio prioridad a la fijacién de
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precios de garantia remuneradores, subsidios selectivos en
insumos estratégicos, créditos refaccionarios y de avio, seguro
agricola y los apoyos de infraestructura para ampliér la
frontera agricola.

Con la instrumentacién del PRONAL, por parte de las
dependencias y entidades de la Administracién Puiblica Federal,
mediante la programaciéon de mediano plazo, propicié el
establecimiento de compromisos concretos para dar cumplimiento
a los objetivos del P.N.D.; en emste sentido, el propésito del
"Programa para la Estructuracién, Operacién y Desarrollo del

'Sistema Naclonal para el Abasto" (D.0. 27 de septiembre de

1984) fue el de “"Fomentar la integracién, ordenacién vy
gnoderhtzacibn del proceso comercial de productos alimenticios
en pus fapes de acopio, acondicionamiento, industrializacion,
almacenamiento, transporte, distribucién y comercializacién®,
Los objetivos especificoe de dicho programa se centraron en:
72/
- Incrementar la disponibilidad de aiimentos;
- Mejorar la calidad de los productos alimenticios;
- Coadyuvar a elevar el nivel nutricional de la
poblacion;
- Incrementar el nivel de ingreso de los producteores y
el poder adquisitivo de los consumidores;
- Fomentar el arraigo de los productores en sus lugares
de origen:
- Integrar una adecuada y eficiente participacién del
comerciante;
- Racionalizar la distribucién de alimentos en el
territorio nacional vy;
- Reestructurar y modernizar los canales de

72/ Sistema Nacional para el Abasto. Poder Ejecutivo Federal.
Pag.11.
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comercializaclion,

Respecto a la estrategia general para el cumplimiento de
dichos objetivos, la Ley Organica de la Administracién Pablica
Federal otorgb a la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, la atribucién de coordinar y dirigir el "Sistema
Nacional para el Abasto" (S.N.A.) como nexo entre la produccidn
y el consumo; identificandose al interior de dicho sistema,
tres elementos (acopio, transporte y distribucién) y siete

_servicios basicos (normalizacién, informacién de mercados,
comercializacién, almacenamiento especializado en seco ¥y en
frio, organizacién, capacitacién y financiamiento). 73/ Los
productos considerados en el S.N.A. que se consideraron como
prioritarios fueron: granos bAsicos, lacteos, huevo, pescado,
olearinosas, frutas vy hortalizas, carnicos, productos
alimenticios industrializados de consumo generalizado vy,
abarrotes. Las instalacicnes y servicios considerados en el
Sistema fueron aquellos en 1los cuales directamente se
interviene en los procesos de acopio, almacenamiento y
distribucion de 1los productos de origen agropecuario ¥
pesquero: ademis de lo relativo a los servicios basicos. 74/

En cuanto a la participacién en dicho Sistema, se incluyd
a los gobiernos de los estados y a los municipios, en los
términos previstos en el Articulo 115 Constitucional y a lo
establecide en la Ley de Planeacién a través de log Convenios
Unicos de Desarrolio (CUD) y de los Comités de Planeacién para
el Desarrollo (CCPLADES), asi como por lo establecido en el
Ambito de competencia de las distintas dependencias y entidades
de la Administracién Pablica Federal.

73/ ldem. P&g. 15

74/ ldem. Pag. 17
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Respecto a la operacién y desarrollo del S.N.A., el
"Centro de Acopio" se constituyd en el elemento fundamental del
sistema en las 2zonae de produceiédn, reprgsentandb la
concentracién de los servicios requeridos por el productor para
producir y comercializar, asi como para la distribucién de
mercancias. Por su parte al transporte se le ldentificé como el
enlace entre centros de produccién y de consumo, mecanismo
-indispensable para permitir el flujo de productos desde su
origsen hasta su destino final.

Los servicios basicos del S.N.A. Be constituyeron por: 1}
Normalizacién, referente a las normas de calidad para
productos. envases y embalajes; 2) Informacién de mercados,
encaminado a la recopilacion y difusion diaria de informacién
comeréial; 3) Comercializacion, mediante la utilizacién de
métodos alternoe para la comercializacién de productos
perecederos; 4) Integracién y desarrollec de una red de
instalaciones de almacenamiento operadas desde el acopio hasta
el consumo; 5) Organizacién, mediante acciones de promocién
para la participacién de productores en centros de acopio y de
consumidores a través de centrales y médulos 'de abasto; 6)
Capacitacién, modificando formas tradicionales de operacién y
aprovechando los avancee en la tecnologia de comercializacioén;
?) Financiamiento, a través de la banca de desarrollo y de los
fondos especializados para desarrollar preferentemente
infraestructura comercial.

Por cuanto a la infraestructura del SNA, la funcién
basica de las Centrales y Médulos de Abasto, se basé en proveer
de cantidades suficientes de productos perecederos a los
comerciantes detallistas, a fin de satisfacer la demanda de la.
poblacion. Héy en dia, esta funcién permite disponer de un
instrumento de regulacién de la oferta y demanda de productos,
coadyuvande en la formacion de precicos; su localizacién se'
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ubica fuera de la mancha urbana y en sentido contrario al
crecimiento de 1a ciudad, su influencia es local y regional. La
funcién basica de los Centros de Acopio es la de efectuar las
actividades iniciales del proceso de comercializacién, como
son: recepclién, limpleza, normalizacién, acondicionamiento,
almacenamiento especializado y transformacién de los productos
en origen. Finalmente, los Mercados Publicos tienen como
caracteristica Jla forma tradicional de digtribucién vy
comercializacién de productos alimenticios al detalle, se
abastecen de mercados mayoristas y/o distribuidores vy
constituyen la forma atomizada de grandes vollumenes de
productos al publico congumidor, principalmente de menores
recursos econémicos.

3.4 La Regulacioén Comercial del Estado

Como se ha podido advertir, la intervencioén del Estado se
vio matizada por la necesidad de &golucionar problemas de
disponibilidad, abastecimiento a la industria o para regular
los precios internos. Asimimsmo, el Estado cred, cambié y/o
desaparecié entidades y organismos que han tenido 1a funcién de
regular o intervenir directa o indirectamente en el mercado de
alimentos. Dichos cambios 8in embargo, no representan un mero
" proceso de crecimiento o de expansién, sino mAs bien
constituyen parte de un proceso o evolucién que trata de
responder o asegurar el abasto de productos alimenticios en un
contexto de permanentes cambios en los proéesos productivos y
de las circunstancias que se dan en el ambito internacional.

La "acecién reguladora" del Estado en materia
alimentaria, se puede diferenciar, desde mi punto de vista, en
dos planos. En el primero, incidiendo sobre las magnitudes de
la oferta y los precios de los productos basicos alimentarios,
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para eliminar la presencia de acciones especulativas o de
intermediacién. En el segundo, a través de la correccién de los
desequilibrios o distorsiones en las fases de la produccién,
comercializacién y distribucién de los mismos.

La accién reguladora del Estado en cuanto a la oferta-
demanda y los precios, estd inducida por la presencia de
elementos internos y externcs; en el primer caso, se encuentra
directamente relacionada a la necesidad de reducir la brecha
enhtre productores y consumidores; abatir el intermediarismo
innecesario y; hacer mds agiles los sistemas comerclales. En
cuanto al segundo elemento, se relaciona con la compleja
estructura y funcionamiento del mercado internacional, para lo
cual, se establece la necesidad de mantener protecciones a
ciertos productos, que por su desventaja -en precio- no pueden
competir con los del mercado mundial.

La participacién estatal en la regulacién y abasto ha
procurado, entre otros agpectos, mantener un mercado nacional
de productos baAsicos permanentemente abastecido y, aunque con
procesos inflacionarios en muchas ocasiones, los precios al
consunidor final han tenido que ser ajustados conforme a la
estructura de costos de la industria nacional.

Es comln observar precios de materias primas inferiores
en los mercados internacionales en comparacién con loe que se
cotizan en el mercado nacional. Pero, no obstante lo anterior,
los productos finales son mds altos que los que en ocasiones se
importan. En cuantoc a los diferenciales de precios, el Estado
siempre ha procurado, a través de sus distintas instancias de
regulacion e intervencién, garantizar un mercado de alimentos
permanentemente abastecido.

'El reto que tiene el Estado para dar sclucién al problema
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alimentario en nuestro pais, es una realidad, debido al
déficit en 1la produccién agropecuaria, 1la intermediacién
innecesaria. las practicas especulativas, los desequilibrios en
los mercades, la falta de financiamiento a los sectores
oroductivos. los bajes rendimientos en campo y las altas mermas
en el campe y la industria, entre otros aspectos.

Y, precisamente por que existe el reconocimiento abierto
sobre la complejldad de dicho problema, es gque resulta
necesaria la participacién estatal, ya sea en la regulacién, en
el abasto o como promotor del desarrollo agroindustrial y del
comercio de  productos basicos alimentarios; lo cual,
segpuramente prevalecerd por mucho tiempo, es decir, que el
Estado continuara participando en diversas maneras.

Regular el mercado de los alimentos basicos y garantizar
su abasto & la poblacidn, en especial la de menores ingresos,
constituye la premisa central que ha regido la actuacion del
Estado. Para cumplir esta funcién, desde mi punto de vista, el
Estado impulea y consolida cada vez mas, dos formas de
regulacion:

1) La _Regpulacion Nog!ativg_.; la cual Be refiere a la
formulacion vy expedicion de Leyes Y otros
ordenamientos, tendientes a normar e inducir el desarrolio de
la produccién y el mercade de alimentos.

Esta regulacién empezé a tener presencia en la década de
los afios treintas y cuarentas, 5 partir de los ordenamientos
constitucionales y con la promulgacién de la Ley
Antimonopolios, la Ley de Emergencia (expedida durante la II
Guerra Mundial) y de la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo
Federal en Materia Econémica (D.0.F, 30-12-1950)}. Con esta
dltima ley se consoliddé la intervencidén estatal y se
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institucionalizé la participacién del Estado en materia de
regulacién, abaste y preclos de entre otros productos, los
alimentarios.

Mediante el proceso de regulacién normativa, el Estado
fue creando, en su momento, las estructuras Jjuridico-legales
para apovar la participacién directa o indirecta de las

instituciones del Estado en la cadena alimentaria.

En este contexto, las dependencias y organismos con -
atribuciones en materia agropecuaria y de comerclio, fueren
incorporando funciones inherentes a la formulacién vy
conduccién de disposiciones, estrateglas, normas y controles en
"a_specc-oa de regulacién y abasto.

2) La_Regulaciébn_ oOperativg.- a través de organismos
centrales, para participar en materia de precios, asegurar el
abastb, con facultad para intervenir en los procesos de 1la
produccién, distribucién y el consumo de productos de primera
necesidad, con el propésito de regular el mercado de las
subsistencias y para garantizar a los productores preclos
remunerativos, al mismo tiempo, para asegurar al consumidor

alimentos a bajo precio.

Las distintas etapas que dan cuenta de la evolucibtn
histérica de la regulacion del mercado de log alimentos en
México, muestran que en cada una de ellas, la politica estatal
ha tenido que enfrentar cambios permanentes, inducidos por
factores internos y'externos, a veces adversog; ante los cuales
el Estade ha respondido creande, modificando y adaptande
politicas u organismos que respondan a las circunstancias
histéricas del momento.

Respecto a la regulacién operativa en materia
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alimentaria, la expresibébn mas concreta, es CONASUPO; cuyos
origenes se remontan, como ya se ha anotado, desde la creacién
del Comité Regulador del Mercado del Trigo (junio de 1937) y de
la Compafifa Exportadora e Importadora Mexicana, S. A. (CEIMSA,
septiembre de 1937); mas tarde apareciendo otros organismos
como el Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias
(marzo de 1938); los Comités Comsultivos de los Articulos de
Consvmo  Necesaric y los Comités de Vigilancia del Comercio de
Articuloé de Primera Necesidad (fines de 1940, principios de
1941); la Nacional Distribuidora y Reguladora, S. A.{NADYRSA,
mayo de 1941); 75/ la Compafifa Nacional de Subeistencias
Populares, S. A. (CONASUPOSA) 76/ y; la Compafiia Nacional de
Subsistencias Populares (1965)

Ademas de la intervencién en aspectos de regulacion y
control en materia de productos bAsicos alimenticios, el Estado
ha tenido que intervenir en la producciéon de los mirmoB, es
decir, en las actividades agricolas y también las pecuarias,
adoptando distintos medidas de politica para promover el
desarrollo de estos importantes sector de la economia.

Regpecto a la agricultura, es conocido, que en
practicamente 1§ mayoria de lo paises que tienen un
mehor desarrollo econémico, la agricultura es una actividad de
grandes proporciones, con frecuencia, la unica existente, en
donde alrededor del S0% o mis de la fuerza de trabajo me ocupa
de la produccién agricola, con mniveles wmuy bajos de
" productividad y de produccién. Por supuesto existen sus
excepciones.

75/ En 1949, se acordé la fusion de NADYRSA y la CEIMSA, en
ta cual. la primera integra sus funciones a la CEIMSA.
Dicha institucién operé hasta 1961.

76/ En 1964 cambié su denominacion a Compafila Distribuidora
de Subsistencias Populares, S.A, de C.V. (CODISUPOSA).
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Por 1o anterior, y dado que poco mAs del 40% de la
poblacién econdmicamente activa del pais se localiza en el
madio rural, la intervenclén estatal incide en el
establecimiento de mecanismos para propiciar el desarroilo de
este gecter, concretando mecanismos para asignar recursos a la
agricultura, con la finalidad de:

- obtener incrementos apreciables en la productividad y
en el producto agricola existente, a través de la
introducciéon de tecnologia moderna.

- investigacion agricola, educacién y extensiédn.

- ingsumos agricolas complementarios

- utilizacién adecuada de recuraocs ancasos ]

' relativamente abundantes.

Las contribuciones de la agricultura en la solucién del
problema alimentario, incide importantemente en el desarrolio
econémico y, consecuentemente es un aspecte fundamental que
complementa a la politica alimentaria.

Las formas mas importantes en que el incremento de la
produccién  y la  productividad agricola contribuyen al
crecimiento economico global y a la solucién del problema
alimentario, pueden resumirse, en cinco proposiciones:

1) El desarrollo econémico se puede caracterizar por un
incremento sustancial en la demanda de productos,
entre los cuales estan los alimentarios; el fracaso
para expandir la oferta de alimentos al ritme
de crecimiento de la demanda puede obstaculizar el
crecimiento econtmico;

2) El incremento en las exportaciones de productos’

agricolas puede  ser uno de los medios mane
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prometedores para aumentar los ingresos de los
productores;

3) La fuerza de trabajo para la industria de
transformacién u otros sectores en expansion de la
economia debe tomarse principalmente de la que Be
desplase de la agricultura, una vez que ésta cuente
con la fuerza de trabajo necesaria;

4) La agricultura com¢ actividad dominante de una
economia subdesarrollada, puede y debe hacer una
contribucién neta al capital necesario para la
inversién fija y para el crecimiento de la industria
secundaria;

5) la elevacién de los ingresos netos efectivos de la
poblacién agricola puede ser importante como estimulo
_para la expansi6n industrial.

Sin ambargo, la pregunta obligada a estas proposiciones
es, Quién tendria que auxiliar al sector agricola.
Evidentemente, se tendria que partir de accionea concertadas
entre loa productores agropecuarios, los demandantes de
materias primas agropecuarias, es decir, los industriales y per
supuesto el Estado como ente promotor y generador de las
condiciones aque permitan al menos disponer de los
requerimientos necesarios de alimentos sin tener que recurrir a
las importaciones.
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CAPITULO: 4

EVOLUCION E IMPORTANCIA DE LA POLITICA ALIMENTARIA EN LA
ACTUALIDAD.

La polfitica alimentaria que aplica cualquier paie del
mundo se encuentra sujeta a una dinadmica constante, debido a la
relacién existente entre politicas de produccién y de
comercializacién de alimentos, las cuales estan (ntimamente
ligadas a los procesos econébmicos de cada pais. Cuando cambian
dichas politicas, para pesrfeccionar las relaciones mercantiles
entre conunidades o paises, también cambian y se perfeccionan
las  politicas que Be instrumentan para procurar la
disponibilidad de materias primas, entre ellas las que se
destinan para la alimentacién del hombre

La polftica que instrumenta un Estado, que goza de
autoridad y de legitimidad para actuar en un marco de
lemgalidad, responde al interés zeheral de la colectividad que
demanda en menor a mayor grado un satisfactor. Ante ello, el
Estado asume, a través de sus instancias ejecutivas, una
‘actitud que reviste prioridades econtmicas, s8ociales o
polfticas, que hacerlas de lado, pueden generar problemas
graves. Un aspecto ilportan'te que es de relevancia para
cualquier Estado, es sin lugar a dudas el Problema Alimentario.

El problema alimentario de México estid determinado por
muchos factores, los cuales ademids de complejos, tiehen una
connotacién histérieca que abarca las  transformaciones
productivag en la agricultura, en cuanto a la superficie
cultivable, 1los cultivos basicos o tradicionales, y sus
rendimientos a nivel nacional y regional. También inciden
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importantemente los contrastes en los patrones de cultivo, la
ténencia de la tierra, la agroindustria alimentaria, el consumo
nacional, y el mercado interno y su relacién con el
internacional.

En la medida en que la poblacién requiere dia con dia
mayores y mejores recursos alimenticios y, que las fuerzas
internas aue proveen de alimentos, en muchos casos, no alcanzan
crecimientos importantes, se hace necesario que el Estado a
través de su gobierno instrumente politicas en materia
alimentaria. para garantizar la suficiencia de insumos basicos
para producir alimentos y garantizar a la poblacién el abasto
necesario de los mismos para su consumo.

Por ello se hace necesaria la busqueda de alternativas
para incrementar la disponibilidad de alimentos, a través de
acciones para desarrollar y aumentar la producciéon vy
productividad de los cultivos agricolas y de las actividades
pecuarias, o para buscar mejores cohdiciones de intercambio en
los mercados internacionales.

Pero es importante destacar, que la politica alimentaria
se encuentra ligada a otras politicas que el Estado instrumenta
en materia de produccién, comercializacién e industrializacién
de alimentos, a partir de la politica agricola, la politica de
abasto, comercio interjor 'y exterior, y la politica industrial,
principalmente. Sin embargo, la forma y contenido de dichas
politicas, adema&s de ser parte de la politica econémlca
general, dependen en mucho de la capacidad productiva y de los
servicios de apoyo existentes.

En la actualidad, un factor importante para valorar el
nivel de deearrollo econdémico de un pais, se encueantra
directamente vinculado con el volumen y valor que alcanza el
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" sector agropecuario dentro de la balanza comercial; si ésta es
deficitaria, se entiende que dicho pais es incapaz de producir
lo que consume y, que tiene la necesidad de invertir recursos
importantes para proveer de insumos a la industria productora
de alimentos; por el contrario, en el caso de un pais que
produce lo gque consume y ademas cuenta con excedentes que
pieden ser exportados, cuenta con una economia fuerte, que
genera divisas y participa activamente en el mercado de
alimentos como actor importante,

La forma y contenido de la politieca alimentaria de un
pais, tiene connotaciones distintas, la politica depende en
mucho del grado de participacién o intervenciéon del Estado en
1; ecoﬁomia; y esto es, lo que caracteriza su evolucién, ademas
existe un factor que determina sus cambios o mejoramientos, me

~reflero al factor externo de la economia, dado por las
relaciones de intercambio en el mercado internacional y por el
grado de dependencia econétmica existente en relacién a dicho
‘mercado. Para ilustrar estas ideas, considero pertinente
abordar las caracteristicas de las politicas que aplican los
paises superavitarios de insumos o materias primas alimenticias
en el mercado internacional, asf{ como de la referencia de los
subsidios que se aplican en Estados Unidos en la produccién de
alimentos y, anotar la evolucién reciente de la politica
alimentaria en México, con el proposito de mostrar sus
interrelaciones y los efectos que se generan como resultado de
la competencia en el mercado y, de las caracteristicae que
raeviste la actual politica alimentaria de México en una
economia de libre mercado.
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4.1 El Ambito Internacional.

Histéricamente, el mercado mundial de alimentos se ha
caracterizado por la presencia de fenétmenos econbmicos y
politicos que, de una u otra forma, generan cambios importantes
en las relaciones de produccién y de intercambio comercial en
el plano internacional. Asi{, en las ultimas dos décadam, el
mercadec de alimentos se transformé en un factor estratégico
para los paises con mayor desarrollo econémico, los cuales le
imprimen la m&s alta prioridad a la produccién de alimentos, no
tan solo por el hecho de procurar o mantener su autosuficiencia
alimentaria. sino por continuar incrementando sus
disponibilidades y  colocar sus excedentes en el mercado
internaclonal, con el propésito de influir econbtmica vy
politicamente en otros paises.

Recordemos como ejemplo, que entre 1979 y 1980, el
relativo crecimiento de la agricultura a nivel mundial (1% y
0.3% respectivamente) provocaron un descensc de las reservas
necesarias para la peguridad alimentaria mundial. Esta
situacion provocé, que Estadoz Unidos como poseedor de
alrededor del 80% de 1la produccién mundial de granos,
utilizara, con mayor frecuencia, el recurso de los alimentos
como medida de presién politica; tal fue el caso del embargo
cerealero -por 18 millones de toneladas de granos- que aplicé a
la antigua URSS, en respuesta a la ocupacién de Afganistan.
Otro ejemplo de esta politica se dio con los bloqueos
econémicos contra Irak con motivo de la Guerra del Golfo
Pérsico; o como los bloqueos contra Cuba en el pasado, o més
recientemente contra Haiti{ debido a la situacién politica en
ese pais.

En la década de los 80's, Los alimentos también fueron
utilizados como elementos de presién hacia los paises



productores de petréleo, ya que la posicién de paises como

Estados Unidos y los de la Europa Occidental aducian que, a up
incremento en los precios del petroleo, debia corresponder un
aumento en los alimentos.

México en esos afios se adecuaba como una opcién a la OPEP

Y a la politica de James Carter de: canjear peérbleo de Meéxico

por cereales norteamericanos. El embargo cerealero a la URSS y
la coincidencia de malas cosechas en México permitié que
Estados Unidas colocara en el nuestro, un volumen importante de

granos.

Come ya se sefialé, los paises con mayor desarrollo
econdmico imprimen la mas alta prioridad a la produceién de
alimentos ¥, las decisiones que adoptan en materia de politica
agricola, suelen repercutir en otras economjas que participan
en jos mercados internacionales de productos agropecuarios, o
de aquellos paises que no alcanzan a cubrir su demanda interpa
¥ que tienen la necesidad de importar sus requerimientos
indispensables para satisfacerla.

La adopcitn de medidas de politica agropecuaria que
suelen aplicar los paigee exportadores de granos basicos,
forrajeros y de oleaginosas, para controlar £1s excedentes, una
vez satisfechas sus necesidades internas, se debe a dos
razones, que es importante destacar:

1. En el ambito del comercio internacional, buscan
ganar y consolidar su presencia y preminencia en el
mercado mundial de granos.

2. Al interior de sus economias, mantener activa su
planta productiva de productos primarios, en las
mejores condiciones de eficiencia, productividad,
calidad y precio.
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Sin embargo, estas dos razones pueden ser altamente
costosas, debido a2 que las fuerzas del mercado pueden ocasionar
varliaciones en las cotizaciones de los productos primarios y
semiprocesados, lo cual implica costos adicionales en la esfera
de la oferta de aquellos productos que son demandados en el
mercado internaciocnal.

El papel de las politicas agricolae y de exportaciones
crecientes que emplean los pafses desarrollados, responden al
primer razonamiento, aunque también busquen el beneficio y
progreso de sus respectivas comunidades agricolas.

Lo anterior se demuestra, porque a pesar del
impresionante crecimiento experimentado por las exportaciones
agricolas de los referidos paises, se continuan expandiendo atn
mas las ventas internacionales de granos.

Un ejemplo de 1o anterior, es Estadoe Unidos, cuyas
ventas pasaron de un promedio de 600 millones de délares en los
afios 60 a 12,800 millones de délares en los 70 y, alcanzaron
mads de 41,000 millonee en 1980. 77/ En la década reciente, su
participacion en los mercados internacionales ha sido mayor;
sobre todo, a partir de la crisis politica y econébmica de los
paises de 1a Europa Oriental y de la ex-Unién Soviética.

Desde finales de los afios 70's. la produccion mundial ha
sobrepasado, por lo general, el crecimiento de la demanda de
productos agricolas; motivo por el cual, los precios tienden a
ser menores; situacién que refleja mayor productividad agricola

77/ lbarra Herndndez, Alejandro y Ortiz Rosales, Sergio.
"Reservas, geguridad alimentaria y poder alimentario”
Revista Vo i, 1 d

1991.




en 1o paiges con vocacién exportadora, tanto por mejoras
tecnolégicas y mayores rendimientos en los cultivos, como por
el incremento en la superficie cultivable. No obstante, esto a
su vez, sugiere un aspecto menos favorable, la distorsién en el
mergado mundial por el exceso de oferta; aunque en algunase
épocas, por variacidén en la demanda, la cual no eiempre es
satisfecha plenamente, se aplican politicas restrictivas al
comercio de alimentos que también generan desequilibrios en el

mercado.

Las variaciones ciclicas en los mercados internacicnales,
responde por lo general a dos factores: el primero de ellos
ligado a decisjones de orden politico, en el cual los
prlncibales paises exportadores se bagan para reducir o
incrementar la disponibilidad de sus excedentes exportables y;
el smegunde factor, esta relacionade con los niveles de la
produccidn mundial, con motivo de fenémenos agroclimaticos en
los principales paises productores.

En periodos recesivos, cuando los pajises desarrollados no
alcanzan crecimientos importantes en sus respectivas economias,
el mercado mundial de granos presenta caracter{sticas muy
distintas con relacién a otroe productos primariog como el
petrolec, ya que aun en estos periodom, influye de manera
importante el nivel de la demanda y los volumenem axportables
que los paises oferentes colocan en el mercado.

Al respecto, tanto Estados Unidos como Canadd pretenden
mantener gu participacién en el mercado de las exportaciones;
aplicando, cada vez mas, recursos importantes para garantlzar,
a través del incremento de sus excedentes, su preeminencia. La
contraparte de esa preeminencia, la disputa la ahora llamada
Unioén Europea {antes Comunidad Economica Europea), por medio de
la oferta de volumenes importantes de exportacicones de insumos.
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4.1.1 Subslidios y Practicas Proteccionistas.

La competencia por el mercado internacional busca
implicitamente la permanencia de una fuerza que conduzca el
mercado y sea la referencia del mismo; ademis de consolidar
presenciz y liderazgo en lo econémico y por supuesto también en
lo politico.

La relacibtn de pafses oferentes y demandantes estd
vinculada por la necesidad de vender y comprar mercancias; pero
es mas cébmoda la primera, ya que aun con la competencia en el
mercado, existe la pomibiiidad de que con dicha venta,
garantice la recuperacidén de una parte importante de su ahorro
interno y de los montos de subsidio que suelen aplicar tanto en
la producciétn como en la comercializacién de productos
excedentes. Por el contrario, la compra de materias primas en
los mercados internacionales siempre serd una salida de divisas
que merme e}l ashorro interno y s8Be refleje en la balanza
comercial de manera negativa.

La posicién oferente de grancs y materias primaa basicas
para la elaboracién directa o indirecta de alimentos, esta
practicamente definida en dos frentes: el primero esta dado por
los niveles de produccién y de exporfaclén de los Estados
Unidos v, el segundo por la presencia del mercado de excedentes
de la Uniénh Europea; en menor medida por paises asidticos,
productores de arroz, Tailandia y Pakistan, principalmente. La
posicién de oferentes entre estas economias, representa, como
ya lo sefialé, ganar y coneolidar su presencia en el mercado
mundial, subsidiando la produccidén y exportacioén de materias
primas.

La politica de subsidios que instrumentan estas economias
tiene efectos que impactan en las disponibilidades de
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excedentes exportables de otros paises, en los cuales, sus
mecanismos de apoyo o de subsidios no son tan competitives como
los primeros, lo cual provoca, que ademas de presentarse
inestabilidades en los precios, se desplace del mercado a
paises oferentes que buscan colocar Bus excedentes, debido a
que sus precios no pueden competir con las cotizaciones lideres
en el mercado, que inclusive son promovidas con créditos o
financiamientos atractivoe por parte de los gobiernos de los
paises exportadores.

Adenas, también provoca que log precios internos de las
materias primas que producen (deficitérlamente) los paises
demandantes, se desestabilicen, provocande problemas en la
eLtructura de costos de la planta productiva, llegando incluso
a pituaciones en que resulte mis barato importar que producir
¥, que @8 el caso de muchos paiges en la actualidad.

Una de las razones por la cual los paises, principalmente
d¢ economi{a demarrollada, aplican politicas proteccionistas y
de apoyo a la produccién, es para tratar de aumentar los
ingresos de sus productores agricolas, mediante programas
_dirlgidos de precios que, en ocasiones, incluyen controles
directos sobre las jmportaciones y subsidios a la exportacioén.
Al proceder de esta manera, se contribuye a bajar loa precioé
mulf\diales Y a reducir los incentivoe de produccién para loe
productores y exportadores de productos agricolas primarios de
otros paises.

Estas politicas o practicas restrictivas al comercio
agricola, se aplican con regularidad en los paises
desarrollados con vocaciébn agricola, cuya competencia entre
éstos dio origen al debate al interior de las negociaciones
agricolas de 1la Ronda Uruguay del GATT, mismas que se
centraron  en la necesidad de reformar las politicas
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proteccionistas, para no desestabilizar al comercio
internacional de productos agricolas primarios, a través de
exportaciones excesivas y altamente subsidiadas, o bien con la
aplicacidén de aranceles altos a la importacion de materias
primas, para proteger la produccion interna.

También, los pafses de menor desarrollic, instrumentan
politicas proteccioniatas a 8y canercio agricola,
frecuentemente mediante restricciones a las exportaciones y a
las importaciones, con la finalidad de proteger sy produccién
interna y para asegurar su abasto interno.

El arancel ad~valorem es la forma mas comin de
restriccion impuesta a las importaciones, tanto de alimentos
como de materias primas agricolas. Por su parte, las barreras
no arancelarias, que son consideradas como més distorsionantes
para el comercic que los arancelea, se aplican més
extensamente, por ser més selectivos que los aranceles. Dentro
de esta modalidsd de proteccion se encuentran las licenciae o
permisos a la importacién o exportacién, prohibiciones al
comercio o reglamentaciones sobre normas fitosanitarias de los
productos; éstas Gltimas suelen exigir tratamiento especial
para cumplir requisitoa locales que prohiban por ejemplo, la
transmisioén de bacterias, enfermedades u otros contaminantes.

En cuanto a los mecanismos de apoyo a productores
agropecuarios, estos pueden ser de diversa indole; en un
estudio publicado en 1888 por el Departamento de Agricultura de
los Estados Unidos (USDA), 78/ referente a los mecanismos de
apoye al sector agricola em log principales paises del mundo,
se identificaron 6 categorias, mismas que por su importancia

78/ ERS-USDA, r 4
Government. Sugggz:j;: Washington, D.C.. 1988
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se describen a continuacidén:

1. Medidae de apovos a preciog.~- en las que se incluyen
esquemas de estabilizacién de precics mediante controles a
la oferta.

2. Medidag de proteccién comercial. - a través de

restricciones cuantitativas (permisos previos, cuotas)
aranceles estacionales, bandas de precios y esquemas de
recios objetivos.

3. Pages directes al predugtor.- que estadn generalmente
ligados a centroles de produccién y esquemas de precio
objetivo. ’

4. Subsidios a insumos.- que corresponde a los apoyos para la
adquisicién de semillas, fertilizantes, fungicidas,
pesticidas y otros productos; asi como para la
'adquislcion de maquinaria y equipo agricola.

5. Subgidios a la comercializacién.- ligade al proceaoc de
adquisicion de cosechas, a fin de aminorar costos directos
a los procesos productivos industriales.

6. Programas de ipvestipacién.- asesoria técnica, desarrollo
de infraestructura, programas ganitarios, informacién de
mercados, etc..

Los apoyos al precio de mercado (precios soporte, precios
implicitos, mecanismos de comercializacién, etc.) en
Estados Unidos, Canadd y la Unién Europea, constituyen 1ia
politica de subsidios was importante. En la Union Europea el
apoyo via precios no sBe liga con los precios directos, ya que
se otorga a travéee de un sistema de aranceleg variables,
mientras que en Estados Unidos y Canadd el apoyo via precios si
estd ligado con el sistema de precio objetivo.

En Estados Unidos, los programas de apoyo se definen en
la legislaciébn agricola (Farm Bill), la cual se discute y



117

reforma cada cinco aifios. Con base en dicha legiglacién, el
gobierno ofrece cada afio a todos los productores agricolas un
paquete especifico de apoyos, siempre y cuando el productor
acepte cumplir ciertos requerimientos, principalmente en cuanto
a superficie de cultivo en ese afio. Los- compromisos se
formalizdn mediante la firma de un contrato entre el productor
y el goblerno.

Los apoyos fiscales que el gobierno de Estados Unidos
ofrece & sus productores, es mediante el pago directo o "pago
en deficiencia” {deficiency payments); este esquema incluye el
uso de precio objetivo (target price), y el precio al que la
Commodity Credit Corporation (C.C.C.) acepta quedarse coh la
produccién, como garantia de los préstamos que hace a los
productores (loan rates). Existen otros programas de apoyo que
no tienen la importancia del "deficiency payments"”, tales como
créditos a la comercializacién, seguros y subsidios via precios
de insumos (combustible y lubricantes, agua en varios estados,
ete.).

Estos programas de apoyo contemplan reatricciones en
superficies membradas y en los volumenes de comercializacién.
Ademds de contar coh programas de subsidios a las
exportaclones.

Ademds, mediante la Commodity Credit Corporation tienen
la posibilidad de exportar los excedentes comercializables, a
través de programas de financiamiento que dicho organismo tiene
establecldo con paises deficitarics de grancs y oleaginosas y
otros productos de origen agropecuyario.

Cabe destacar, que el Departamento de Agricultura de los
Estados Unidos (USDA), a través de la Commodity Credit
Corporation tiene establecidos, desde 1982, programas de
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garantias de crédito para México. Dichas programas de garantia
denominados GSM-102 y GSM-103, estan disefiados para adquirir
productos agropecuarios de los Estados Unidos mediante
financiamientos 'a plazos de hasta 3 afios para el caso del
programa OSM-102 y de 7 afios para el GSM-103. Los créditos
aludidos, son otorgados por bancos de Estados Unides a bancos
mexicanos con la garantia de la Commodity Credit Corporation.

En el programa GSM-102, los bancos mexicanos generalmente
contratan a plazos de 3 afios y, presta a su vez, a 3, 6 o 12
meses a los importadores mexicanos; la tasa de interés de libor
més 1/4 del 1% (més comisiones por sérvicics de la banca
nacional y extranjera).

Por su parte, el programa de financiamiento GSM-103,
{este programa estuvo disponible desde 1986, pero se utilizo
hasta 1988) incluye garantias para créditos con un plazo de
hasta 7 afios y una tasa de interés de libor 3/8 del 1R%.

Como se puede advertir, el mercado mundial de alimentos
a8 demasiado mensible, condicionado en mucho por 'las politicas
que en materia agropecuaria y de exportaciohes implementan las
economias m&e desarrolladas. Ademis, a emas politicas, existen
otras como la de subsidios y apoyos a la produccién y
exportacion de los excedentes, con lo cual buscan garantizar su
permanencia en el mercado mundial de los alimentos.

4.2 La Politica Alimentaria en el Ambito Nacional.

Es comtn escuchar, que el campo mexicano se encuentra en
una crisis de profundas dimensiones; &in embargo, los que de
una u otra forma estamos ajenos a ello, no lo llegamos a
comprender, porque ademds de resultar compleja la problematica,



debido a la diversidad de productos que se cultivan en el
pais y a los factores que lo generan, nuestra mentalidad
citadina hace ver la problematica de manera diferente. Aunado a
ello, el poco o nulo contacto que tenemos con los problemas que
se dan en la esfera de la produccién agropecuaria y, en el de
la oferta-demanda de sus productos.

Por lo anterior, ' resulta pertinente hacer algunas
consideraciones respecto de la dificil situacién y crisis del
sector agricola. Los especialistas en esta materia sefialan que
la crisis se identifica o se distingue por:

1. El crecimiento relativo de la producciédn, menor al de
la poblacién;

2. El Incremento sustanclal de las importaciones de
productos agricolas para satisfacer la demanda
nacional; ' :

3. La menor generacion de divisas por parte del sector
agropecuario;

4. La descapitalizacién de las unidades productivas y;

5. La menor capacidad para generar empleos.

Obviamente, al interior de estas consideraciones Be
encuentran los factoree que las propiclan © generan, entre
ellas y, tal vez la mas importante, es la heterogeneidad de 1la
produccién; y mas alla, la forma de explotacién agricola y su
desarrolle tecnolégico. A manera de guisa, y sin la intencién
de proponer una tipologia de produccién, la podemos resumir de
la siguiente manera:

1. La ejidal.

Con un débil, por no decir nulo incremento de capital
para invertir en el campo. Sin avances tecnoloégicos
{mportantes.
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2._El pequefio propietario.

En la misma tesitura que el ejidal, tal vez con alguna
mejora en la forma de produccion, con minimos car;lbioa
tecnologicos y en busca de cultivos mAs rentables.

3._Los agricultores emppresariales.

Algunos con grandes rendimientos; se caracterizan
porque su capitalizacién es ascendente. Por 1lo general
cultivan para la industria.

Otros factores que dan lugar a desequilibrios en la
planta productiva del sector agricola, son: el modo desigual
regional y por productos con que se han canalizado los recursos
publicos y los servicios productivos, el bajo nivel productivo
y de rendimientos fisicos por hectarea cosechada y, el desigual
patrén de cultivoe con descensos en la superficie sembrada de
productos basicos por otros menos costosos y mas rentables.

Es claro observar, que el crecimiento de la produccién en
las Gltimas dos décadas, ha obedecido mas a la ampliacién de la
superficie cultivada y cosechada, que a incrementos en los
niveles de los rendimientos por hectirea cosechada.

En el Programa Nacional de Modernizacién del Campo 1990~
1994 se sefialaron los factores que han inhibido la produccién y
la productividad, destacando entre éstos, las distorajones
ligadas a la excesiva regulacién e intervencién del Estado, el
rezago en la expedicién de titulos agrarios y de certificados
de inafectabilidad, disposiciones administrativas que han
carecido de cumplimientoc cabal conforme a las leyes, el tamafio
de la propiedad que propicia inversiones poco rentables y que
dificultan el logro de economias de escala.

Seflala también que el crédito y el seguro agricola han

sido insuficientes y mal orientados, aunados a problemas que
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acusan la mecé&nica de gestién y el aseguramiento de cosechas;
la eficiencia de los recursos hidraulicoe no ha sido la
egperada, lom distritos de riego no son autofinanciables,
ademds de que muchos productos no reciben el insumo en las
cantidades adecuadas.

La inadecuada aplicacién y usoe de fertilizantes vy
productos agroquimicos ha afectado la productividad del campo ¥y
la calidad de los productos. Existen problemas en la
utilizaciébn y mantenimiento de la maquinaria agricola; la
oferta de semilla mejorada solo cubre aproximadamente el 17% de
la superficie cultivada, lo cual incide en el uso de semilla
criolla o no apta por su bajo potencial genético, en detrimento
de la productividad y calidad de las cosechas.

Lo inaccesible a algunas zonas productoras dificulta la
comercializacion de productos, eleva costos (de transporte y
almacenamiento) y merma la calidad de los productos.

El excesivo intermediarismo y la deficiente planeacién
para la comercializacién provocan distorsiones que afectan el
abasto oportuno de alimentos y altos precios al consumidor
final; la politica de precios y subsidios a los insumos para la
produccién ha carecido de claridad y de eficiencia, generando
dificultades y desequilibrios en la asignacién de recurgos.

La carencia de oportunidad y eficiencia en los servicios
de transferencia  de techologfa, también ha afectado 1la
produccién y productivlda@ en el campo; asimismo, se sefiala que
la organizacién y la capacitacién a los hombres y mujeres del
campo ha side insuficiente, sobre todoc en la planeacién,
gestoria, produccién y comercializacion de productos basicos.
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- Finalmente, el programa sefiala la adversidad climatica,
ia cual en los ultimoe afios han incidido en los bajos niveles
de produccién y productividad en el campo.

Ante la problematica aludida en el diagnostico, el
Programa definié los siguientes objetivos: 79/

1. Elevar el nivel de bienestar de los productores del

. campo y de sus familias.

2. Imprimir competitividad al sector agropecuario y
forestal.

3. Asegurar el abasto y la soberania alimentaria

dentro de un programa de apertura comercial, logrando

up separavit en el intercambio 'en este renglén de la

actividad.

Alentar el potenclal exportador.

Eliminar 1las restricciones que pesan sobre el

gector para lograr una mejor asignacion de recursoe.

Impulsar el desarrollo de planes propicios para la

inversi6n, tanto nacional como extranjera.

7. Estimular el desarrollo y la diversificacién de
actividades en el medio rural. :

o Ut

En cuanto a la estrategia, se definié una a corto plazo,
consistente en apoyar la modernizacién mediante la correcciéon
de desajustes, la eliminacion de rigideces y la creacién de
nuevos programas de produccién y comercializacion.

Respecto a la estrategia de largo plazo, esta se refirié
a consolidar el sector agropecuario y forestal como un elemento
de riqueza en la economia nacional por medio de una politica
capaz de atraer recursos financieros para la explotacién de
proyectos agropecuarios.

Como resultado de los cambios ocurridos en los ultimos
afics en la estructura del mercado nacional, derivados de la

79/ Programa Nacional de Modernizacién del Campo 1990-1994.
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicoes. En
evista ¢ i i VOL.4 m. 10. Octubre d
1990. Banco Nacional de Comercio Exterior. Pag. 993.



apertura econ¢émica emprendida desde 1989, se ha propiciade
también, que Mexico incursione paulatinamente en el mercade
internaclional, que modernice y adecie sus estructuras vy
mecanismos para comercializar las materias primas que producé
el campo mexicano y, reduzca las distorsiones en la economia
nacional, la cual tiene que competir en otras latitudes

4.2.1 La Excesiva Regulacion .

La estrategia adoptada desde el inicio de la
administracion del Presidente Carlos Salinas de Gortari para
modernizar el sistema comercial de productos agropecuarios, se
orienté a eliminar la excesiva intervencién del Estado sobre
las actividades productivas y de comercializacién de productos
bAsicos; regulacién que en su momento permitié el desarrolle de
las actividades productivas, pero que hoy en dia, inhiben Bu
crecimiento y la competitividad, tanto en el mercado interno
como en el de exportacion.

La Desregulacidn Econtmica Be planteé como
estrategia a seguir dentro del "Programa de Modernizacioéon del
Abasto y del Comercio Interior. 1990-1994" (PRONAMACL), con el
propésito de ordenar y facilitar las actividades comerciales,
mediante la revigion del marco regulatorio y, la adopcién de
medidas para transitar de un mercado cerrado a otro abierto.

El Programa Nacional de Modernizacién del Abasto y del
Comercio Interior 1990-1994 (PRONAMACI), reeumié los problemas
que en los Gltimos afios caracterizaron al proceso de abasto y
al comercic interior, destacando: la excesiva reglamentacitn de
los diferentes eslabones de la cadena productiva, la inadecuada
infraestructura e insuficiencia de los servicios de apoyo, la
atomizacién de la produccitn y el conercio al detalle.
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La problematica a que se hace referencia, se vincula con
la eyoluclbri de la actividad comercial, las politicas
proteccionistas, el incremento acelerado de la poblacibnv asi
come el crecimiento de las regulaciones y la exceslva
intervencién directa del Estado en la actividad econémica.

A los problemas existentes en el proceso de abasto y la
deficiente infraestructura de apoyo, se lidentificaron las
dificultades en los aspectos ‘de produccién y comercializacion
en el campo mexicano. En cuanto al primero, est& ligado a la
vocacién productiva de las tierras y a la tradicién cultural de
un pueblo que baza su alimentacién en tdrnd a un producto, el
maiz, . considerado como - el alimento basico de la poblacion:
nacional y el principal y més importante cultivo del pais, en
funcién de la superficie total cosechada y de la proporcion del
volumen de la produccién de los principales cultivos anuales,
ya que en ambos sentidos constituye el soporte de la economia
campesina, al estimarse en 85% la superficie que se cultiva en
tierras de temporal, en su mayoria en minifundios dispersos a
lo  largo del territorio nacional. Por su parte, la
comercializacién se encuentra desvinculada de la produccién,
como consecuencia del excesivo intermediarismo y regulacién del
mercado, ademie de la deficiente o nula planeacién del proceso
de comercializacién de los productos, por falta o ineuficiente
informaci{én de mercados y normalizacién adecuada.

La problematica aludida, inagura el nuevo discuraso
estatal, referente a reconocer abiertamente su exceasiva
intervencidén en las actividades econtmicas, la cual =&e
Justificdé en su momento, pero que hoy dia inhibe el desarrollo
y la competitividad del aparato productivo.

Asi pues, la liberalizacién y la apertura comercial se
concibi6é como el elemento detonador para propiciar, entre otros
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aspectos, una mayor competitividad de los productos en el
mercado nacional y de aquellos que tienen como destino la
exportacion,

Algo que representa, a mi modo de ver el "parteaguas que
viene a cambiar 1los esquemas formales de los programas
gubernamentales referentes a la intervencién o participacion
del Estado en las actividades econémicas es la "aceptacién" por
parte del miamo, ya no de los erroree de instrumentacién o de
esquemas desvirtuados del pasado, sino del reconocimiento
abierto de la excesiva reglamentacién e intervencién en lae
actividades econémicas.

La desarticulacién entre politicae y regulaciones
agropecuarias, agroindustriales y comerciales en las distintas
fases del proceso productivo, propiciaron también la
desarticulacion del mercado de productos bésicos N
principalmente en: 1. infraestructura y los servicios de apoyo
necesarios, 2. la concentracion regional de las actividades
comerciales, 3. la dualidad comercial, 4. la insuficiente
informacion de mercados, 5. el dificil acceso al
financiamiento, 6. el insuficiente desarrollo agroindustrial,
7. los subsidios insuficientes y poco efectivoe y, 8. la
problematica del sistema CONASUPO. 80/

En cuanto a la infraestructura y log servicios de apoyo,
histéricamente han Bido deficientes, no obstante que en los
tltimos afios se procurd crear infraestructura fisica (caminos,
centrales de abasto,mercados publicos, ete.), tanto a nivel
nacional como regional, pero no siempre con los resultados
deseados.

80/ Programa Nacional de Modernizacién del Abasto y del
Comercio Interior. 1990-1994. Poder Ejecutiva Federal.
Pags 9-14.
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La excesiva concentracién regional de las actividades
comerciales, producto de las deficiencias en infraestructura y
servicios de apoyo, favorecieren la excesiva intermediacioﬁ. el
incremento de los costos de produccidn y distribucién y
consecuentemente el incremento de los preciog al consumidor
final. La excesiva concentracion de productos tiene su
contraparte en la escasez en otros mercados, que siempre son
los menos desarrollados.

La dualidad comercial, se caracteriza por un mercado al
menudeo, con una multiplicidad de establecimientos pequefios que
operan con bajas escalas y altos costos. Por el otro lado, la

'existepcla de sistemas comerciales que aprovechan economfas de

escala y que operan coh bajos costos unitarios. Por lo general,
el pequefio comercio estd ubicado en las zonas rurales y urbanas
marginadas, en las cualea Be localizan los sectores de la
poblacién de menores recursos econdmicos.

La dificultad de acceso al financiamient , se motiva por
la falta de organizacion del sgctor comercial, el accepo es
limitado, lo cual representa un factor importante en los
rezagos de la infraestructura comercial, adquisicién de equipo
y modernizacién, principalmente del pequefio y medianc comercio.
Esta deficiencia propicia la existencia de mercados informales,
tanto en el aspecto de la comercializacién como del mercado de
dinero.

La insuficiente informaciéon de mercados, respecto a
precios, calidades, origen, variedades, existencias, volUmenes
y tendencias del mercado de!' los productos agropecuarios,
propicia el movimiento innecesario de bienes, la conformacién o
distorsidn de precios, deficiente planeaciébn comercial vy
alteraciones en el mercado de dichos productos.
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El insuficiente desarrollo agroindustrial, por lae
condiciones desfavorables para la organizacién de los
productores rurales y por la atomizacién de la misma
produccién, hace que sea limitada la inversién para el
desarrollo y crecimiento de las actividades agroindustriales
primarias. El crecimiento de la agroindustria ha sido desigual
y disimbola, lo cual limita su dinamismo, observando ademéas,
una desvinculacién entre la industria y lae actividades
comerciales.

Las distorsiones en loe mArgenes de operacién de los
agentes . comerciales, principalmente del poder de compra que
ejerce el comercio organizado, la atomizacién del pequeiio
comercio y 1la insuficiente competencia entre importadores,
ocasionan que las diferencias de loa mirgenes comerciales se
acentuen en detrimento de la capacidad de compra del consumidor
final.

Los gubsidios ineficientes y poco efectivosm, em uno de
los aspectos mas relavantes del PRONAMACI, en el cual se admite
que éstos "...no han cumplido...sBu funcién de fortalecer el
poder adquisitivo de la poblacién de menores ingresos, debido a
las caracterf{sticas de los programas de otorgamientoc de
subsidios y por la falta de selectividad y la distorsién en los
precios relativos", 81/

En el pasado reciente, los aubsidios generaban
divergencias de precios entre el mercado ipstitucional y el
libre, en el primero se tenia un abasto irregular de productos
Y de baja o mala calidad; adicional a ello, existia una pesada
carga financiera que el Gobierno Federal soportaba por concepto

" de sgubsidios pgeneralizados en las divergas fases de la

transformacién y el consumo.

81/ ldem. Pag 13.
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La problematica del sistema CONASUPO y Bus enpresas
filiales constituyeron un grupo de empresas que afio con afio
demandaban mayores recursos para atender las necesidades de
"subsistencias populares" a la poblacién, pero sin llegar a
beneficiarla en su totalidad.

Para superar la problemitica sefialada en el PRONAMACI, se
definferon cuatro objetivos:

1. Garantizar el abaste suficiente para satisfacer las
necesidades de la poblacién, particularmente de
productos basicos; '

2. asignar subgidios en beneficio directo de la
poblacién de menores ingrasos;

3. Contribuir a la estabilidad de precios a travée de
politicas que propicien la libre concurrencia y;

4. Promover la oferta de blenes y servicios con
niveles de calidad vy precio que e&leven las
condiciones de vida de los mexicanos.

El primer objetivo planteé la necesidad de eliminar lom
obsticulos reglamentarios o administrativos que dificultaban el
proceso de abaato (acopio, transporte, almacenamiento,
industrializacién, distribucién y comercializacién). El segundo
objetive considerd la reorientacion de los subsidios para que
éstos llegaran @ la poblacion que realmente lom necesita, para
ello, Bu asignacién deberia ser transparente y selectiva. El
tercer objetivo, se ligé a los propositoe de estabilidad
econémica y combate a la inflacion, mediante la participacitn
de los particulares en el proceso de abasto y, por otra parte,
el Estado facilitar la libre concurrencia a los mercados y la
proemocién de la concertaciéon por cadenas productivas. Y, el
Ultimo objetive consider6é la vinculacién entre el producter, el

industrial y el comerciante, con el propdsito de favorecer 1a
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competencia y la diversificacién de productoe y mercados, en
donde el consumidor nacional sea el actor principal en el

fortalecimiento del mercado interno.

Para el logro de los objetives planteados, el PRONAMACI
definidé la estrategia de modernizar el abasto y el comercio
interior, eliminando las actividades monopélicas, los subsidios
indiscriminados y la geetion efectiva del Eatado para promover
una estructura de abasto y comercializacién desconcentrada,
competitiva y suficlente para atender a los grupos de poblacién
mas necesitada. 82/

Claro ejemplo de ello lo constituyeron acciones tales
como la liberacién de precioe al consumidor, deade inicios de
1990, al arroz pulido y al frijol (variedades preferentes); la
liberacién del precio del huevo en preaentaéibn docenera, en
julio del mismo afio; la abrogacién de los decretos regulatorios
de la industria de la masa y la tortilla y; con la entrada en
vigor del Tratado de Libre Comercio con Estadog Unidos y
Canada, a partir del 1o de enero de 1994, la sustitucion de
permisos de importacién y exportacién pdr eatructuras
arancelarias en la mayoria de los productos basicos.

En efecto, el proceso de desregulacién y modernizacién
del mercado de productoe bamicos tuvo que ser gradual; primero
fue necesario revisar la problemsdtica del mercado de cada
producto y, posteriormente, avanzar en la reduccién de las
distorsiones que ocasionaban la excesiva intervencién del
Estado en la produccién, importacién y comercializacién de
productos basicos tales como arroz, azicar, leche, ocleaginosas
(semillas, pastas y aceites), sorgo y trigo. ’

82/ idem. Pag. 17.
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Sobre este ultimo se destaca la participacion directa de
los particulares en la compra de las cosechas naciohales de
granos basicos y semillas oleaginosas y en la importacidn de
sus necesidades complementarias de abasto de insumes para su
proceso industrial. Se facilité también, la participacién de
l1as industrias, al eliminarse gradualmente los permigos de
importacién de arroi, azicar, oleaginosas v BOrgo.
Adicionalmente, con esta medida se elimindé la pesada carga en
las finanzas pliblicas, al retirarse CONASUPO de la
comercializacion de esos productos y, sélo participar en la
comercializacién de las cosechae nacionales de maiz y frijol
(el sector privado también en la comercfalaizacibn) pagando al
agricultor precios de garantia, bonificaciones por buena
calidad y apoyos econdmicos a través del Programa de Apoyo a la
Comercializacion Ejidal (PACE).

Desde 1991 la comercializacion naciocnal de las cosechas

" de arroz palay, cartamo, 8soya, trigo y Borgo, Bse ‘realizan

mediante ia concertacién entre los agricultores y los sectores
consumidores, estableciéndo entre elloe la forma, términos y
precio de las cosechas. :

Para apoyar los mecanismoB de concertacién y facilitar la
comercializacién de estos productos, el Gobierno Federal, a
través del organismo "Apoyos y Servicios a la Comercializacién
Agropecuaria” (ASERCA), el cual inicié operacionea en 1992,
otorga apoyos econtmicos directes a la produccién, con lo cual
al industrial le permite equilibrar sus costos de adquisicién
de insumos nacionales, respecto a los que obtiene en el mercado
del exterior; garantizando también que al productor
agropecuario se le remunere conforme a sus propios costos de

produccién.
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Lo anterior, se considera como al paso necesaric para
hacer competitivo el mercado nacional, a través de la promocién
de politicas que propicien la libre concurrencia a lcs
mercados, para contribuir a la estabilidad de precios. Al
igual, se le considera a la liberacién progresiva del mercado,
a través de un régimen de comercio exterior basade en la
sustitucién de permisos previos de importacién por esquemas
arancelarios.

La modernizacién del abasto y del comercio interior tiene
como propoésitos: garantizar la 1libre concurrencia de los
agentes econdémicos en un mercado ordenado en materia de normas
y practicas comerciales, para consolidar la apertura comercial
(iniciada en 1986, con el ingreso de México al GATT);
consolidar las tasas bajae de la inflacién con abasto pleno de
productos (superiores al 98% en los ultimo 3 afios, segun cifras
del Indice Nacional de Escasez de la Canasta BAsica que reporta
el Banco de México); la eliminacién de actividades monopdblicas,
asif como la promocién de una estructura de abasto vy
comercializacién desconcentrada, competitiva y suficiente para
atender a los grupos mas necesitados.

También se considerdé como propésitos del referido
programa, la eliminacién de los subzidioB generalizados y la
asignacion de subsidioe al consumo, orientados a los
consumidores de mas bajos ingresos, perfeccionando lo=s
mecanismos de operacién; circunscribir la actividad comercial
de CONASUPQO uUnicamente a la comercializacién de los productos
sujetos a precio de garantia, maiz y frijol, y a la leche en
polvo importada, mejorando y fortaleciendo sus servicios de
apoyo a los campesinos mediante el PACE; ademas de revisar si
sus empresas filiales para cumplir con los objetivos de su
creacién y, reorientar la actividad de aquellas que acrediten
su permanencia en el mercado, ademas de impulsar el abasto
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hacia zonas rurales y urbanas marglnadas. 83/

Atendiendo a las lineas de accién del PRONAMACI; se
revisé el marco regulatorio, para eliminar los obstaculos
reglamentarios o administrativoe que inhibfan el proceso de
abasto; en este sentido, se avanzd en los siguientes rubros:

- En  materia de normas sobre envasado, se abrogaron
mis de 90 acuerdos que limitaban las presentaciones,
contenidos netos y materiales de empaque;

- Se modificaron los marcos reglamentarios en materia
de aztcar, café y cacao. En ei caso del azucar, sge
derogd el impuesto que gravaba la comercializacioén
del dulce de forma directa entre productores y
distribuidores;

- Se desregulé el autotransporte federal de carga
eliminando maltiples restricciones que sblo
incrementaban el costo de transporte;

- Se realizaron diversas modificaciones a la Ley
Federal de Pesca que simplifican el desarrollo de
proyectoe de acuacultura, asi como el transporte y
distribucién de productos del mar;

- Se abrogaron los decretos que regulaban la operaciotn
¥ funcionamiento de la industria de la maBa y la
tortilla y, 8e puso en marcha un programa de
modernizacién de esa industria;

83/ Al respecto, se desincorporaron las empresas: Industrias
CONASUPO, Fondo para la Industria Asociada, la parte
comercial . de LICONSA e Impulsora del Pequefio Comercio,
por no justificarse ya su presencia en el mercado. En
1990, DICCONSA cancelo 2,491 tiendas propias y
concesionadas, situyadas en zonas urbanas donde tampoco
justificaban su presencia, para concentrar su trabajo en
el abasto de basicos, fundamentalmente en zonas rurales y
urbanas marginadas.
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- Se modificé la legislacion para permitir
transacciones con bonos prendaries y certificados de
deposito; ’

- Se - eficienté la politica de proteccién al
consumidor al fusionarse el INCO con la PROFECO y, al
publicarse una nueva Ley Federal de Proteccion al
Consumidor;

- Se reform6 el articule 27 Constitucional, en el
cual se elimina la prohibiciéon a las sociedades
mercantiles por acciones de ser propietarias de
terrenos rasticos, entre otros aspectos;

- Con la publicacién de la Ley Federal de Metrologia y
Normalizacién, se  establecié un  procedimiento
uniforme para que las dependencias federales expidan
regulaciones en esas materias y;

- Se establecié una politica de competencia moderna e
independiente; se abrogaron: la Ley Organica del
Articulo 28 Conetitucional en Materia de
Monopolios, la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo
Federal en Materia Econémica, la Ley aobre la
Industria de 1la Transformacién y la Ley de
Asoclaciones de Productores para la Distribucion y
Venta de sus Productes. Lo anterior, con motivo de la
entrada en vigor de la Ley Federal de Competencia
Econémica;

En cuanto al aspecto administrative, el cual tiene que
ver con la atenci6tn al publico, en su mayoria productores,
industriales, prestadores de gervicios, comerciantes,
importadores y exportadores, en la Secretaria de Comercio ¥y
Fomento Industrial se simplificaron los tramites, la operacién
desconcentrada y la asesoria adecuada a los demandantes de
servicios. También, se eliminaron algunos aspectos regulatorios

de orden administrative; por ejemplo, la obligatoriedad de
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algunos industriales de adherirse a padrones o inscribiree en

registros.

Hasta antes de 1990, el Estado Mexicano por conducto de
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial asi{ como por
otras dependencias y organismos de la Administracion Publica
Federal ( SARH, SHyCP, SCT, CONASUFO, ANDSA, principalmente),
intervenia a través de "Comités Participativos de
Comercializacién" de cada producto, en numerosas concertaciones

con agricultores e industriales para definir volumenes a

comercializar, la comercializacion de cosechas y la
determinacién y aseignacién de cuotae en los volimenes a

‘importar.

Como se advierte, existia una excesiva regulacién de lae
actividades productivas que inhibia 1la eficiencia y 1la
modernizacién de, entre otras industrias, la de la masa y la
tortilla, 1la de aceites, grasas, pastas y Jjabones, la de
alimentos balanceados y de los sectores avicola y ganadero.

Con la entrada en vilgor del PRONAMACI, también se
eliminaron las concertaciones con los agricultores e
industriales para fijar los criterios de comercializacién de
las cosechas nacionales, los precios y, sobre todo el retiro
gradual del Egtado Mexicano para participar en la
comercializacién de las referidas cosechas asi como de la
adquisicién de importacionee de productos por parte de
CONASUPO, para que posteriormente los vendiera entre los
industriales a precios inferiores, lo cual ocasionaba
importantes cargas financieras al Gobierno Federal.
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4.2.2 Ajuste Estructural y Poljtica Al imentaria
Nacional.

Hacia finales de los afios 80, se agudizaron tanto en
México como en la mayoria de laas economias del mundo, los
desequilibrios macroeconémicos, de la planta productiva, el
excesivo endeudamiento externo y, consecuentemente los rezagos
sociales. 84/ Esta situacién, que no es privativa de huestro
pafs, obligé al Gobierno Mexicano a adoptar un programa de
ajuste en la politica econdmica que permitiera recuperar la
estabilidad y el crecimiento econdémico pero, sin inflacién.

La concepcién de una politica de cambio estructural se
bagsé en mecanismos permanentes de concertacitén con los sectores
social y privade, plasmades en los criterios y politicas de lo
que el Gobierno Federal denominé "pactos", Pacto de Solidaridad
Econémica 1987-1988; Pacto para la Estabilidad y el Crecimjento
Econémico 1988-1992 y; Pacto para 1la Estabilidad, 1la
Competitividad y el Empleo 1993-1994,

La estrategia de cambio estructural de la referida
politica, se apoyd en la renegociacién de la deuda externa, el
saneamiento de las finanzas publicas y en la politica de
apertura de la econémica hacia el exterior, con el proposito de

obtener un craecimiento sostenido y autosustentable, de ahi que

84/ Al respecto, con base en la "Evolucién del Salario Minimo
y la Inflacién en la Ciudad de México", reportada por el
Banco de México en el documento "Cambicge en el Mercade
Mexicano” de 1991, se sefiala quae el poder adquisitivo
tuvo una pérdida del 56% durante el periodo 1980-1990
(entre el smsalario minime y los precioe al consumidor
tomando como base enero de 1980 = 100.) Por su parte,
durante el miemo periodo a nivel nacional, el empleo
formal cayé del 85% &l 71%; el subempleoc subié del 8% al
16% y el desempleo del 7 al 13%, considerando la
poblacién econsmicamente activa. Datos de CIMEX-WEFA
1991,
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la estrategia adoptada establecié como prerrequisito la
aestabllidad economica y el combate a la inflacién.

El excesivo endeudamiento piblico que mermé la capacidad
del pais para estabilizar 1la economia y estimular el
crecimiento, se debié a que el servicio de la deuda implicaba
l'a’ traneferencia neta de recurmoa al exterior; lo cual origind
que ésto se constituyera en un elemento prioritario por
atender. La renegociacién de la deuda permitié que Be
disminuyera en términos netos del 54% al 23% en relacién al
Producto Interno Bruto entre 1987 y 1991,

Como parte de esa politica de ajuste estructural, también
se destact el redimensionamiento del sector publico, el cual se
expresé en la desincorporacion de empresas publicas ubicadas en
sectores no estratégicos ni prioritarios; la fijaciéon de
prioridades y mecanismos concertados entre los Bectores
publico, privado y social, desde finales de 1987, para permitir
mayor direccionalidad al Gobierno Federal en adecuar la
politica econémica al entorno internacional y a las
expectativas de corto plazo de la economia nacional.

La temporalidad de las prioridades y los mecaniemos
concertados, a través de los "pactos", respondieron a las
necesidades de ajustar los rubros mas inmportantes de la
economia nacional, principalmente de aquellos que impactaban en
la estabilidad y el crecimiento econdémico.

Si bien, la estrategia de ajuste econémico ha pretendido
la estabilidad y el crecimiento sostenido, en el corto plazo se
limitd la disponibilidad de recursos y abrié ain mas la brecha
entre los que disponen de menores recursos econdmicos y los que
mas tienen.
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En practicamente todog los paises que instrumentan
programas de ajuste econdmico o que se encuentran en periodoe
de racyperacién, los gectores © grupss mas desprotegidos son
log que soportan el mayor peso del ajuste, ya que aunade a las
consecuencias de la crigis, se deterioran cada vez nds sus
condiciones de vida y de bieneatar, lo cual puede dar origen a
problemas soclalez y politicos, inicianda por los aspectos
relacionados con la cuestién alimentaria..

Por ello la estrategia global del Plan Nacional de
pPegarrollo 1989-1994, establecié como prioridad la atencién de
log sectores de la poblacién de menores recursos econémicos a
través de programez de apoye como “"solidaridad” o de loe
programas de subsidios dirigidos, entre otros; incorporando el
ugo racional de los recursos destinados a programas soclales.

La politica social contenida en dicho Plan, se orientd a
apoyar el mejoramiento del nivel de vida de lios grupos mas
necesitados, siendo necesario replantear los esquemas de apoyos
¥y de asubsidios y, en consecuencia 1la Politica Alimentaria,
aplicando métodor que ageguraran que los beneficios lleguen
efectivamente a quienes mae lo necesitan, a través de 1la
definicidén e instrumentacién de criterios de selectividad y
transparencia para evitar desviaciones, para refrendar el
compromiso del Estado Mexicano de ampliar los nivelea de
bienestar social. En este mentide, Be confirmé el caracter
estratégico v prioritario de la alimentacién como componente de
las demandas de la sociedad, lo cual se definié en a1 Plan
Nacional de Desarrollo en losz capftulos concernientes a:
Atenciébn de las demandag prioritariae de bieneatar social
(6.2); Alimentacién y abasto (6.2.4); Modernizacién del campo
{5.3.1); Modernizacién de la pesca (5.3.2);
la pobreza extrema {&.4).

y Erradicacién de
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La referencia que se alude en los apartades anteriores,
respecto de modernizacion del campo y el de modernizacién del
abasto y del comercioc interior, e3 por que tienen un impacto
directo en el proceso alimentario; su instrumentacion esta
relacionada con las condiciones econtmicas del pais y en el
marco de apertura y globalizacién del intercambio comercial con
el exterior, Lo anterior, para buscar el mejoramiento de los
niveles de alimentacioén, mediante estrategias para lograr un
incremento en la produccidén y productividad, la creacién de
empleos y el abasto oportunc de alimentos. En este sentido, los
objetivos que persigue la politica alimentaria nacional son:
apoyar la Soberania Alimentaria vy gar'antizar la Seguridad
Alimentaria en términoe de Buficiencia, dieponibilidad vy
acceso.

Por lo anterior, con el propbmite de instrumentar
programas de desarrollo social alimentario, se procuré reforzar
la direccionalidad de los subsidios y la asistencia
alimentaria, particularmente destinada a beneficiar a los
grupos que se encuentran en condiciones de pobreza extrema.

4.2.3 Direccionalidad en los Subsidios a ia
Alimentacion

Por la importancia que reviste dentro de la politica
alimentaria que instrumenta actualmente el Eatado Mexicano,
conviene destacar 3 programae que por sus alcances reflejan la
prioridad e importancia que tiene la cuestién alimentaria:

1.- Programa de Subsidio a la Tortilla.
Este programa lo instrumenta la Compafila Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO), el cual fue reorientade

para responder a las necesidades de los grupos de més bajos
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ingresos, con el fin de que los subsidios cumplan eficazmente
su funcibébn de apoyar el poder adquisitivo de la poblacién
objetivo.

Bajo este criterio, en junio de 1990 Be revisé
integralmente el programa 85/ con base en el levantamiento de
un padrén nacional de beneficiarios potenciales, que recogia la
informacién y experiencia obtenida por LICONSA con el subsidios

a la leche.

Lo anterior permitié identificar a 1los pectores mas
débiles de la poblaciéon, para integrar un instrumento que
permitiera fortalecer los esfuerzos en materia de subsidios
dirigidos a quienes realmente lo necesitan,

La actualizacién, depuracién y elaboracién del Padron
Integrado de Beneficiarios de CONASUPO para alcanzar 1la
cobertura total de la poblacién objetivo, se basd en integrar a
familias que perciben un ingreso de hasta dos salarios minimos.
Para que el Padrén tuviera la mayor penetracion posible, en las
areas urbanas, los criterios para el levantamiento
comprendieron a todas lae ciudades con mas de doscientos mil
habitantes de acuerdo a estimaciones del Consejoc Nacional de
Poblacibn (CONAPO), lae capitales de lae entidades federativas
Yy la primera o segunda ciudad del estado ai ésta no cumplia
alguna de las caracteristicag anteriores y tenia mam de cien
mil habitantes.

El nuevo programa de subsidios al consumo de la tortilla
consistié inicialmente en 1la sustitucién del sistema de
“tortibonos" por la operacién de un esquema para la dotacién de

85/ No s6lec fue revisado el programa de subsidios a la
tortilla, sino que también lo fue los de la regulaciéon y
el fomento y desarrollo de la cadena maiz-tortilla.
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tarjetas con cinta magnética (similar a una tarjeta bancaria de
crédito), a través de la cual, la familia beneficiaria recibe 1
kilogramoc de tortilla diaria sin costo alguno. El sgmubsidie
dirigido a través de la tarjeta se otorga a familias, con base
al padrén aludide. El nimero de beneficiarios de este programa
asciendi¢ en 1993 a 2.1 millonee de familias, para 1994 ge
estima sea de 2.3 millones.

2.- Programa de Abasto Social de Leche.

La ejecuci6tn de este programa esta a cargo de LICONSA, la
cual se encarga de otorgar el subsidics dirigides, en especial
para la alimentacién y nutricién de nifios menores a 12 afios de
edad y cuyas familias perciban un ingreso mensual de hasta dos
salarios minimos.

El objetivoe fundamental del programa, desde sua inicios,
es la de proporcionar leche ‘reconstituida a la poblacién
infantil perteneciente a. hogares de escasBos recursos,
distribuyendo el producto selectivamente y a un precio
accesible. Debido a su relevancia en el consumo nacional, desde
1989 se incorporé el abasto de leche en polve al medio rural,
amplidndose la cobertura de log beneficios generados con eate

programa,

La identificacién y selececién de su poblacidén objetivo se
basa también, en el caso de la leche fluida reconstituida en el
Padrén Integrado de beneficiarios de CONASUPO, de acuerdo con

los siguientes criterios:

- Familias que perciban un ingreso mensual de hasta
dos salarios minimos.

- Que tengan entre sus miembros a menores de 12 afios,

- Gue se ubiquen en localidades urbanas mayores a

15 mil habitantes y dentro de la zona de influencia
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de una lecheria de LICONSA.

- Presenten una solicitad para ser beneficiarias del
Programa.

- Sujetarse a un estudio pocioeconémico para
verificar sus datos vy determinar BU
incorporacién, estableciéndoge una asignacién semanal
que oecila entre 4 a 24 litros, dependiendo del
numero de nifios menores a 12 afios.

Respecto a la leche en polvo que se distribuye en las
zonhag rurales, el criterio para su asignacién es el siguiente:

- Familias de bajos ingresos y grupos étnicos

- Que habiten en comunidades rurales con alto nivel
de marginalidad social.

- Dificiles condiciones de acceso {carreteras, caminos,
etc.) a las comunidades.

- Baja densidad poblacional.

Su cobertura es de alrededor de 2.4 millones de familias
en 18 entidades federativas, que incluye a las zonas rurales de
Guerrero, sierra norte de Veracruz y de Chihuahua.

3.~ Programa de Abasto Rural Comunitario

La responsabilidad del programa eas de la empresa
paraestatal Distribuidora Comercial CONASUPO, S.A. de C.V.
(DICONSA), la cual se encarga de digtribuir alimentos con base
en un esquema de corresponsabilidad con las comunidades rurales
y urbanas marginadas, para asegurar el abasto y regular el
mercado de productos baeicos, principalmente de maiz, frijol,
arroz y azfcar; ademés, de abarrotes de consumo generalizado,
con la oportunidad necesaria y a los precios mas bajos

posibles. 86/ Para el logro de lo anterior, actualmente se

86/ Estos apoyos, constituyen subsidios semidirigidos a 1la



142

cuenta con 28,708 puntos de venta, integrados por 21,422
tiendas campesinas, 6998 tiendas PAZPU (Programa de Apoyo a
Lonas FPopulares Urbanas), 220 tiendas INFONAVIT y 60 Unidades
Méviles,87/

La identificacién y seleccién de las comunidades
beneficiarias se realiza mediante la constitucién de Comités de
Evaluacién integrados por instituciones gubernamentales
vinculadas al bienestar social, autoridades municipales
Consejos Comunitarios de Abasto, y organizaciones sociales
rurales, atendiendo a los siguientes criterio:

- Solicitud de comunidades rurales, clasificadas

’ conforme a indicadores de marginalidad disponibles.

- Dificultades de acceso geografico para aatksfacer BuB
necesidades de abasto.

- Evaluacién de viabilidad técnica y econémica para ia
apertura de nuevas tiendas campesinas, en funcién de
la capacidad operativa de los almacenes rurales que
opera DICCONSA. '

Los programas de subsidios dirigidos, tortilla sin costo
y abasto social de leche , asi como del programa de abasto
urbano o rural -gubsidio solidir{g!do- de DiCCONSA, adenas de
las relativas al Programa Nacional de Solidaridad 88/

poblacién de menores ingresos.

87/ Estos puntos de venta estdn apoyados por 58 almacenes
centrales, 8 subalmacenes, 319 almacenes rurales y 19
almacenes PALPU. Fuente: Consejos de Administracion de
las 16 empresas filiales de DICONSA 1992.

88/ La poblacién objetivo del Programa Nacional de
Solidaridad son: los pueblos indigenas, los campesincs,
los habitantes de las zonas aridas y los grupos populares
urbanos marginados.



143

constituyen 1la justificacién de la estrategia economica
plasmada en la Politica Social del Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994 para dar respuesta a los desequilibrios econémicos Y

sociales que genera la politica de ajuste en los sectores mas
desprotegidos del pais.
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CAPITULO S
POLITICA ALIMENTARIA Y ADMINISTRACION PUBLICA

5.1 E] Carécter DRinamico de las Politicas Publicas en Materia
de Produccion y Comercializacion de Alimentos.

A los egresados de la Facultad de Ciencias Polfticas y
Sociales de la UNAM que les toca el privilegio de participar
en los procesos de cambio que dia a dia vive la Administracion
Publica en México, y de ser actores importantes en la dinsmica
operativa de las politicas publicas que se instrumentan para
atender el interés general en las diversas esferas de la
relacién Estado-sociedad, obliga a entender que dicha dinamica,
supone la reflexién histérica que permita conocer las causas o
razones que incidieron en la instrumentacién de politicas
publicas para atender una problema&tica o necesidad en un
momento dado

La reflexidén a la que se alude permite ademss, sentar las
bases para mejorar el presente y buscar alternativas viables
para el futuro. Este es el sentido de las politicas publicas,
pues su naturaleza es dinamica. Las politicas publicas de hace
10 o 1S afios no son las mismas, difieren de las que hoy se
aplican y, seran distintas en los afios por venir. FPero su
sentido slempre seré& el mismo, por ser piblico y atender el
interés general, es decir, las demandas soclales que integradas
en un programa de gobierno son gestionadas por una
administraci6on politica y publica.
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Ademds, porque la politica publica se aplica en un
momento determinado para atender aspectos o circunstancias en
ambientes también dinamicos.

El caracter dinamico de las politicas publicas estd
intimamente relacionade con las decisiones que sobre aspectos
especificos del interés general se aplican en el tiempo y en el
espacio para mantener, atender, cambiar o resolver un estado de
cosas: de ahi su connotacién politica y su especificidad de ser
publica.

Las politicas publicas tienen como caracteristica, la
eppecificidad en aspectos concretos, pero son generajles en su
ejecucidn; esto Gltimo porque no es discriminatoria en su
aplicacién. No obstante, su generalidad tiene que estar sujeta
a requisitos o normas para evitar, por una parte, su
inoperancia o inobservancia y por la otra, que no se vicie la
politica pablica.

La politica publica, se concibe como: el cuerpo de
decisiones que sustentan el marco normativo-juridico o
procedimental que se aplica en un conjunto de actividades que
tienen que ver con el interés general que encarna el Estado a
través dJde sus inptituciones (Administracién Publica) en un
territorio al que identificamos como naci¢n. En tal sentido, la
politica publica. responde a necesidades que buscan orientar la
actividad publica, hacia aquello que denominamos el interés
colectividad como el fin ultimo y principio basico de la accién
politica que instrumenta el Estado en las diferentes
actividades que pone en practica para atender ese interés
general y universalizado del cual se apropia subjetivamente
para responder al conjunto de necesidades de una sociedad civil
atomizada.




Al cuerpo de decisiones que dan origen a la adqpcién,
formulacion e instrumentacién de politicas publicas, influyen
agpectos endégenos y exoégenos que condicionan la viabilidéd de
transponer la propuesta o proyecto de politica en una
determinacién de ésta en el plano formal y concreto.

Las razones que dan condicionalidadad a 1la politica
piblica son de diversa indole, las cuales como ya se sefial6
tienen variables endégenas y exoégenas. Respecto a las primeras,
se refieren a la sasjtuacién :\nterna, abarcan factores
econémicos, politicoes vy séclales;/ las geguﬁdas se relacionan
con aspectos del intercambio comercial en el plano
internacional y/o a condicionamientos en materia econémica,
politica, financiera o de apoyo crediticio por parte de paises
o de organismos internacionales.

La condicionalidad de dichas variables repercute en las
decisiones de politica que se instrumentan en otros niveles, lo
cual hace que éstag sufran cambios, se adectien parcialmente o
en definitiva acusar transformaciones m4s profundae, que hace
en ocasiones que la estructura que soporta & la politica
piblica cambie radicalmente.

No se quiere decir, que la toma de decisiones en la
adopcioén de politicas publicas esté totalmente condicionada,
pues en ello tiene mucho que ver la ldea que mse tenga respecto
a la soberania nacional; tratdndose de variables externas, se
debe bugcar la mejor opcién para dar cumplimientc con los
objetivos deseados, orientadndolos de la mejor manera ante los
requerimientos de cada una de las variables, a fin de que los
posibles impactos no causen problemas graves.

En tal sgentide, para dar una aproximacién de lo
anteriormente sefialado, en cuanto a la condicionalidad en la
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toma de decisiones en la politica publica, resulta visible que
derivado de la evolucién econémica mundial registrada desde
inicios de la década de los 80, en que las nuevas tendencias en
la concentracién de los flujos financieros y comerciales entre
paises desarrollados, asi como de log nuevos paises
industrializados del sudeste asiético, propiciaron cambios
importantes en la adopciébn de politicas en materia de
produccién e Iintercambio comercial en muchos paises, entre
ellos México, pues también ha respondido a esos cambios a
través de la apertura de su economia al exterior y con un
procese de liberalizacién comercial en lo interior,

Los desequilibrios del comercio exterior registrados en
la ultima década, originaron que 1la politica econdtmica en
México buscara contener las importaciones y a incrementar las
exportaciones no petroleras; en este sentido, durante el primer
tercio de los 80's, los principales instrumentos de politica se
centraron en:

- Mantener un tipo de cambioc sobrevaluado y;
- El estricto control de las importaciones.

Como resultado de lo anterior, entre 1983 y 1985 me logré
que la balanza comercial fuera superavitaria (la balanza
comercial total de esog afios, de acuerdo con cifras del Banco
de México fue superior a los 13 mil millones de délares), en
1986 fue menor (4,598 millones de délares), debido a que los
ingresos por la importacién de petréleo fue de 6,307 millones
de délares como resultado de los bajos precios internacionales
del petréleo (si descontamos los ingresos de las importaciones
de petréleo, la balanza comercial en ese afio fue deficltaria en
casi 2 mil millones de délares}; pero al recuperarse éstos e
incrementarse las exportaciones no petroleras en 1987, el pais
presentté superavit (8,433 millones de délares) y, nuevamente
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en 1988 la balanza comerclal volvié a ser deficitaria como
resultado de la ampliacién de la apertura comercial, que
produjo el incremento de importaciones.89/

Otro elemento que incidié fuertemente en el saldo
negativo de la cuenta corriente en estos afios, fue el pago de
los servicios de la deuda, lo gque aunado al tipo de cambio
sobrevaluado y el uso de mas recursos para el pago de los
servicios de la deuda externa, generd un proceso inflacionario
ave alcanz6 su maximo en 1987 (157%), pero que en 1983 con base
en las politicas del Pacto de Solidaridad Economica (PSE) Be
redujo drasticamente la inflacién (51.7$)l

En 1989, la administracion del Presidente Carlos Salinas
de Gortari continudé con el PSE como concertacién de politica
econdmica, concibiéndo como objetivo central el control de la’
inflacién como el medio indispensable para estabilizar la
economia e incorporar nuevas medidas para recuperar el
crecimiento econdmico v reducir el servicio de la deuda.

Los resultados de 1la politica econdtmica de 1989
presentaron un tendencia positiva, principalmente en los
sectores jndustrial y de servicios, pero no asi en el sector
agropecuario que decrecid en .95 respecto a 1988,

De 1990 y hasta 1994, inclusive, se continué con la
estrategia concertada a través de los Pactos, a fin de avanzar
v consolidar las medidas de politica econémica aplicadas en el
pasado reciente, ante upa franca apertura econtmica y un
proceso de liberalizacion comercial en practicamente todos los
niveles de la actividad econbtmica nacional.

89/ Banco de México. Informe Anual, aflos 1983, 1984, 1985,
1986 y 1987
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Ante los desequilibrios econémicos vy l.\a situacién
prevaleciente en la cadena alimentaria tanto en el ambito
nacional como en el ‘internacional, el Estado Mexicano busco
imprimir relevancia a su papel promotor en los sectores
econémicos de lJa produccion de alimentos, otorgAndole a esta
.actividad la mis alta prioridad, no solo para alcanzar la tan
anhelada autosuficiencia o soberania alimentaria, sino por la
implicacién econétmica que reviste dicha actividad, ya que poco
mas del 20% del Producto Interno Bruto proviene de los sectores
relacionados con la cadena alimentaria y mas del 45% de la
poblacién econdmicamente activa se ocupa 0 deriva sus ingresos
de su participacién en esos sectores. 90/

Por su parte, los costo de produccién en 1la cadena
alimentaria tienen un impacto directo en la esfera de la
comerclalizacién y al consumo (industrial o directo), lo cual
repercute en el nivel de inflacion, afecta al poder adquisitivo
y acarrea problemas a los sectores de tenores ingresos que
buscan siempre tener acceso a los alimentos.

La baja productividad en los cultivos por menores
rendimientos en hectarea y la baja produccién por la reduccidn
en la superficie cultivable, aunados a fendmenos agroclimaAticos
adversos propician, entre otros aspectos, la dependencia
externa del sector agrealimentario, provoca importaciones
significativas de nmaterias primas, alimentos procesados,
insumos v equipo., utilizando importantes recursos en divisas.

Ante esta problematica, el Estade a través de la
Administraciéon publica adopta estrategias para resolver los
problemas que acusa la cadena alimentaria y hacer menos dificil

90/ Programa Naciocnal de Aljimentacién 1983-1988. Secretaria
de Programacién y Presupuesto. México 1983. Psg. 19
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el acceso de la poblaciotn a los alimentos. Por ello, en su
momente. se buscd mejorar y racionalizar la intervencién del
Estado en la producciébn, procesamiento, distribucioéon y coﬁsumo
de productos basicos alimentarios, posteriormente, mediante
programas de apoyoc y de fomento a la planta productiva y el
empleo, se otorgd prioridad a la produccién de bienes basicos,
particularmente de consumo popular, para proteger el consumo
alimentario badsico v el poder adquigitivo del salario.

B1 Estado Mexicano también definié acciones para
estimular la produccion, restringir las importaciones, regular
la comercializacién de lag coeechas nacionales, céntrolar la
produccidén industrial, liberalizar el comercio de productos
basicos, etc.., Todo ello en diversos momentos y conforme a las
circunstanciag prevalecientes del entorno  macroecondmice
nacional v de las expectativas del comercio {nternacional.

Las estrategias adoptadas en diversos momentos, para
orfentar las politicas piblicas que instrumenta la
Administracion Pablica, ademés de imprimir dinamismo a la
accién estatal, propicia 1la permanente actualizaciéon vy
modernizacion de esquemag Yy sistemas  administrativos
centralizados, descentralizados o desconcentrados, a bien de
procesos manuales, computarizados o satelitdles.

Dentro de esas acciones, la politica en materia
alimentaria es parte de la politica econdmica, para dar
cumplimiento a los criterios generales de ésta. La politica en
materia slimentaria se concibe también come parte de la
politica piublica que procura observar los principios basices de
la politica econémica, a través de medidas o acciones que se
instrumentan en la esfera del interés general en materia de
produccién agricola y pecuaria asi como en la comercializaclén,
industrializacién, distribucién y consumo de alimentos.
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Dichas politicas, por sus alcances y contenidos son
dindmicas en su instrumentacién, debido a condiciones
prevalecientes en un momento determinado, tanto en el aspecto
econdmico interno como por las circunstancias existentes en el
mercado internacional; lo cual propician camblos o ajustes para
orientar la accidén estatal para dar cumplimiento a los
objetivos que persigue la politica econdémica general.

Ademads, por su naturaleza, las politicas puablicas son
dinadmicas, siempre tienen una temporalidad y un sustentoc legal
que soporta su aplicacién. La politica publica se deriva de un
ordenamiento (Ley) o de una normatividad (Reglamento de la
Ley). en ocasiones se muestra con especificidad propia, a
través de una disposiciébn administrativa (acuerdo, convenio,
norma, circular, etc.) que emiten y Bancionan los 4rganos que
integran la Administracién Piblica Federal.

Asi, la naturaleza dinAmica de las politicas publicas en
materia alimentaria, histéricamente se encuentran sustentadas a
través de los diversos planes, programas Yy proyectos que la
Administracioén Publica ha tenido que intrumentar a lo largo de
un periodo tan extenso, como el que aborda el presente trabajo
v, ésto porque la Politica Alimentaria siempre se ha encontrado
presente en el interés del Estado, por ser una demanda de la
sociedad. La Polfitica Alimentaria es dinadmica como la
sociedad misma, de ahi que el Estado y su Administracion
Publica adecian su actuacién conforme a la realidad histoérica y
concreta que les toca atender, sobremanera por los cambios que
se originan en la estructura productiva y del mercado de
alimentos tante en el plano nacional como en el internacional.
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- 5.2 Pronbsitos Generales de la Politica Alisentaria.

Lo que identifica a la politica allmentaria, son dos

‘conceptos fundamentales: la Soberania Alimentaria y la

Seguridad Alimentaria; la primera, es la capacidad auténoma de
un Gobierno de decidir y aplicar las politicas y acciones

- orientadas a cubrir plenamente las demandas de la poblacién,

consideradas éstas en términos de cantidad, «calidad y
oportunidad. Para el casoc de la segunda, se refiere a la
necesidad de un Goblerno de garantizar la suficiencia de
alimentos cop prioridad en los considerados como estratégicos,
La disgpenibilidad de alimentos en las mejores condicliones de
preclo.s {estabilidad de precios) y, lo mas importante, el
aéceso de la poblacién a los alimentes, particularmente la de
menores inRresos,

Actualmente, dentro de los objetivos especificos del
Programa Nacional de Alimentacién (PRONAL), se ha definido
apoyar la Soberania Alimentaria y Garantizar la Seguridad
Alimentaria a la poblacién, con sus componentes de suficiencia,
digponibilidad y acceso, a través de la eetrategia de’
modernizar el proceso alimentario, de acuerdo con cada una de
su fases {produccion, transformacion, comercializacion,
distribucion y congzume), en congruencia con las amtrategiss y
lineas de accién del Programa Nacional de Modernizacién del
Abasto y del Comercio Interior y del Frograma de Modernizacién
del Campo.

Pero no obstante los esfuerzos realizados por el Estado a
través de sus instancias administrativas, en México 1la
situacidén alimentaria acusa un problema de desarticulacién
estructural en las fases del proceso alimentario, lo cual
dificulta la semuridad alimentaria; dicha problemdtica se
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identifica por:

1. El consumo y la nutricién.- al existir patrones
desiguales de consumo, deterioro del nismo ¥y
deficiencias y problemas nutricionales de amplios
sectores de la poblacién por su bajo poder
adquisitivo;

2. Produccién agropecuaria y peiaquera.- la cual se
caracteriza por la produccién insuficiente de
alimentos: amplia dependencia de las zonas de
produccién de temporal para el cultivo de basicos;
descapitalizacién del campo deficiente demarrollo de
la pesca riberefa y de alta mar; falta de impulso de
la ‘acuacultura, entre otras.

3. Transformacién.- caracterizada por tecnologias de
baja o nula rentabilidad; deficiente abasto de
insumos y altos costos de adquisicion de los miemos;
nula integracién con el sector primario; dependencia
de ipsumos de importacién; dificil acceso al
financiamiento productivo; atomizacion de la
produccion que impide el desarrollo de economias de
escala, entre otras.

4. Distribucion y comercializacién.- consistente en el
incremento de 1las importacionés de granos ¥
oleaginosas; excesivo {ntermediarismo; almacenamiento
disperso e insuficiente, ademas de costoso; sistema
de comercializacién que desintegra la cadena .
alimentaria -traslado innecesario de productos
alimenticios; degradacién en la calidad de alimentos:
carencia de una red integrada de frio; los grandes
almacenes comerciales benefician a los grupos
sociales de mayores ingresoe y operan verticalmente
reduciendo costos; el abasto en zonas ruralee y

urbanas marginadas es escasa y con precios elevados.
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Ante la problematica descrita, los propbeitos u objetives
que de manera general persigue la politica alimentaria en
México. es garantizar a la poblacién un abasto. suficiente de
productos bisicos alimentarios, en las sejores condiciones de
precio. calidad v cantidad; es decir, procurar la
disponibilidad de alimentos conforme a los habitos de consumo.
En tal sentido, el Estado Mexicano definibé como estrategia de
mediano plazo, al Programa Nacional de Modernizacién del Abasto
y del Comercio Interior, al cual ya ge ha hecho referencia en
apartados anteriores y, como instancia de coordinacion,
concertacion, integracion  y consolidacién de la Politica
Alimentaria. a la Comisién Nacional de Alimentaci6on (CONAL), la
cual a traveés del Programa Nacional de Alimentacién 1990-1994
(PRONAL) ae planteé el objetivo general de la politica
alimentaria. referente a: "...asegurar el abasto de alimentos a
la poblacién, en condiciones adecuadas de calidad y precio,
sobre todo en beneficio de los grupos de mis bajos ingresos”.
91/

Para apoyar el objetivo de dicha politica, el Estado
Mexicano a través de las instituciones encargadas 'de evaluar la
produccién agricola y pecuaria y de prever posibles problemas
de abasto de productos basicoe alimentarios, ha tenido que
disefiar diversos mecanismos para estimar en el corto plazo el
déficit o excedente de dichos productaa, precisando @l periodo
en el cual se puede presentar; permitiendo ademis, calcular los
niveles mensuales digponibles del producto y la reserva
recomendable mensual para cubrir la demanda en cago de
contingencia.

Es oportuno destacar, que los antecedentes que se tienen
sobre la existencia de una metodologia mas o menos confiable

91/ Programa Nacional de Alimentacién 1990-1994. Comisién
Nacional de Alimentacién. México 1990, Pag.l
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para prever los niveles de existencias y de requerimientos de
productos basicos, datan de junio de 1983 cuando el Gabinete
Agropecuarioc constituyé el Sistema de Balances de Produccion-
Consumo. el cual tenia como finalidad, sustentar las decisiones
de dicho gabinete para realizar las previsiones para importar
K/ranos basicos, forrajeros y oleaginosas vy, para 1a
constitucién de las reservas técnicas para garantizar el abasto
de estos productos.

En tal sentido, el sistema de balances para cada unoc de
los productos, requirié de una metodologia que pernmitiera
soportar sus resultados, destacando los trabajos referentes a
la creacién de una base de calculo, la cual se definid hasta
1985, v que posteriormente fue actualizada en febrero de 1987 vy
diciembre de 1989.

Con motivo de los cambios ocurridos a partir de 1989 en
el marcado nacional de granos y 61eag1nosas. principalmente por
la apertura comercial, la reorientacién operativa del sistema
CONASUPO, la entrada en operacién del organismo desconcentrado
de la SARH, Apoyos y Servicios a la Comercializacioén
Agropecuaria (ASERCA) y los acuerdos negociados en el Tratado
de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd, de nueva cuenta
se realizaron ajustes a dicha metodologia para elaborar los
referidos balances

La metodologia aludida consisti¢ en lograr el consenso y
la coordinacién de las diversas fuentes de informacidn sobre
las cifras consolidadas de cada producto. En este sentido, cada
dependencia o0 entidad de 1la Administracién Pablica, en el
ambito de sus respectivas atribuciones proporcicna cifras
congol ldadas sobre:

- Existenclias nacionales de granos y oleaginosas

{SECOFI);
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- Produccion nacional, por ciclo agricola, que
contenga: superficie programada y obtanida de riego y
temporal (SARH): ’

- Superficie cosechada de riego y temporal (SARH);

~ Superficie siniestrada de riego y temporal (SARH);

- Produccién programada y obtenida de riego y
temporal (SARH) ;

- Importaciones/exportaciones (SECOF1);

- Estimaci6n del consumo nacional; humano, animal, para
uso industrial, semilla y mermas {SECOFI) y;

- Monto de la Reserva Técnica. Determinaciéon de
la reserva recomendable mensual en términos de dias
de consumo (SECOFI).

Operativamente los Balances de Disponibilidad Consumo se
realizan en dos momentos a lo largo del afio; uno con fines
programiticos mediante el anAlisis prospectivo y, el otro para
evaluar v realizar ajustes mediante el anAlisis retrospectivo.

El primer indicador requeridoc para la elaboracién del
balance aludido, son las existencias nacionales al primer dia
del afio calendario o bien del afio de consumo (septiembre de un
afio a arosto del siguiente); se define como el inventario total
nacional de un producto, el cual se encuentra inmediatamente
disponible para su utilizacién en la esfera del consumo.

Cuando se realiza el balance por afio de consumo, se
plantea el supuesto de que la existencia nacional en poder de
los industriales, por razones operativas, se encuentra a un
nivel minimo que se estima entre 15 y 30 dias habiles de
consumo, dada la proximidad del inicio de las cosechas.

Para la elaboracién del balance se requiere de cilertas
consideraciones v calculos para estimar los volumenes de




157

producto que demandan los sectores de consumo y para determinar
prospectivamente los requerimientos mensuales, las existencias,
requerimiento de importaciones o en su caso los excedentes de
manera anticipada, para ello, es necesario conocer las
variables que inciden en la determinacién de dichos balances,
tales como: : .

i) Eatacionalidad de 1la produccibn-.- se refiere a los
ciclos de produccién y consumo de granos ¥y olaginosas,
atendiendo a los ciclos agricolas: otofo-invierno y primavera-
verano, que comprenden desde las labores de siembra hasta la
cosecha; el primero abarca generalmente de octubre de un afio a
septiembre del siguiente, en tanto que el segundo inicia en
abril y concluye en marzo del siguiente. E! afio agricola
comprende la agregacién de estos dos ciclos.

ARNO AGRICOLA CICLO CICLO
1993 = 0-1 + P-v

92-93 93-93

Para el afo oferta, se considera la produccién que se
obtiene de septiembre a marzo del ciclo primavera-verano y, Bse
suma la del otofio-invierno, cosechada entre marzo y agosto del
afio de referencia. .

ARO OFERTA CICLO CICLO
1993 = p-v + o-1
93-93 93-94

En un afioc calendario se wvinculan tres ciclos de
produccién distintos; por lo general, en los meses de enero-
marzo, Se dispone de una parte de la produccion del ciclo
primavera-verano del afio inmediato anterior, mientras que la
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produceién de abril-agosto, corresponde a la totalidad del
ciclo otofio-invierno y la de los meses de septiembre-diciembre,
A la parte correspondiente del nuevo ciclo primavera-verano:

ARO PRODUCCION PRODUCCION PRODUCCION
CALENDARIO = DE ENERO A + DEL CICLO + DE SEPT. A
MARZO DE 0-1/92-93 DIC. DEL
P-V/92-92 P-V/93-93

No obstante, los sgectores consumidores programan sus
actividades por ciclos de consumo, los cuales varian de acuerdo
con el producto. Por lo general, comprende el periodo que
corresponde al inicio de la cosecha maAs importante, por ger
esta la que aporta el mayor volumen de materia prima.

ii) Produccion Cosechada, en Pie y Disponible.- La
produccién cosechada es aquella que ha sido trillada, segada o
recolectada y que  requiere de cierto tiempo para gsu
procesamiento y transporte, antes de estar lista para su
consumo. Para determinar la produccién cosechada se realiza con
informacién que proporciona la SARH, de acuerdo con los avances
de campo, lo cual dependerd del momento en que'Be formule o
actualice el Balance.

La produccién en pie es el producto maduro que se
encuentra en la planta y requiere de un periodo de secado antes
de ser cosechada. Esto es, que durante el ciclo biolégico de la
planta y hasta su madurez, existe un alto grado de ocurrencia
de siniestros por factores climAticos o plagas y enfermedades;
pero cuando la planta llega al pericdo de maduracién, es decir
en la etapa de produccién en pie, se caracteriza por un elevado
margen de seguridad de gser cosechada y, esto es un dato
importante para prever el volumen que serd cosechado.
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La Produccién Disponible es aquella que esta lista para
ser consumida en forma inmediata en los centros de consumo, es
decir, cuando la produccién cogsechada ya ha recibido los
benaficios de secado, desgrane, cribado, envasado [}
industrializado y ha sido transportada desde los centros de
produccién a los de consumo.

1ii)Distribucién Mensual de la Produccién

Disponible.- Es el volumen de la produccién que se
estima obtener en los ciclos agricolas considerando su
distribucién mensual. Lo anterior, permite determinar o
programar las posibles importaciones de productos, a fin de
garantizar el abasto de los mismos.

La distribucién de la produccién depende del
levantamiente de la informacién que en campo realiza la SARH
sobre el avance de siembras y cosechas (hectdreas sembradas y
cosechadas, rendimientos por hectdrea y volumen cosechado}.
Sobre esta base y considerando las series histoéricas de
produccién de los ciclos agricolas, 8ee realizan las
valoracicnes estad{sticas para estimar mengualmente cuadl sera
la produccién.

iv) Consumo Nacional.- La variable de consumo que es
incorporada en la determinacién de los Balances es la que mas
polémica ha causado entre los estudiosos y analistas del
mercado de alimentos, pues se trata de una variable exégena
dificil de calcular; sin embargo, para efectos pricticos se
utiliza el Consumo Nacional Aparente con Variacién de
Inventarios, el cual es resultado de un analisis con datos
histéricos, que considera: el inventario inicial, mas la
produccién nacional, més las importaciones, menos las
exportaciones y menos el inventario final, el resultado es el
consume aparente.
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La aportacién que tienen los Balances de Diponibilidad-
Consumo es mostrar anticipadamente <cuil puede ser el
comportamiento del  ~mercado nacional de los productos en
cuestioén, su amplitud prospectiva puede considerar un afio
calendario o un afio oferta, dependiendo esto Gltimo de la
informacion disponible en materia de producciéon (superficie
sembrada, siniestrada y cosechada, asi{ como de los datos sobre
rendimientos por hectarea), los niveles de inventarios,
volumenes de exportacién e importacién y de las estimaciones
del consumo nacional.

A partir de lae estimaciones prospectivas que arrojan
dichos balances, en cuanto al nivel we disponibilidades de
productos en el mercado nacional, en un momento determinado, y
con el andlisis de lo que sucede en el mercado internacional,
respecto de la oferta, demanda y cotizaciones de esos
productos, Bse pueden advertir las caracteristicas que asté
adoptando o adoptard enh el corto plazo el mercado, lo cual
puede dar origen a medidas de politica para que no me afecte
al mercado interno y poner en riesgo el abasto nacional.

5.3 La Intervencién Estatal en el Contexto de los Cambios
en lag Estructuras Productivas y del Mercado de
Alimentos.

Los organismos creados por el Estado Mexicano para
resolver o atender los desequilibrios y fenémenos especulatives
del mercado de alimentos, en diversos momentos Yy
circunstancias, fueron: el Comité Regulador del Trige, el
Comité Regulador del Mercado de las Subsistencias, la Nacional
Distribuidora y Reguladora, S.A., la Compafiia Exportadora e
Importadora, S.A., la Compafiia Nacional de Subsistencias
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Populares, S.A. y posteriormente ésta tltima come organismeo
degconcentrado -CONASUPO- (1965) del Gobierno Federal, hasta
nuestros dias.

S5i bien los organismos aludidos representaron en su
momento, el instrumento para ejecutar las medidas de polftica
que adoptd el Estado Mexicano, resulta importante destacar, que
ademas de los elementos normatives, juridicos y de planeacién
que se establecieron, se realizaron esfuerzos importantes por

parte de los sectores productivoe del pais para procurar
también la disponibilidad de alimentos.

Actualmgnte. la intervencion del Estado Mexicanoc Bse
manifiesta de diversas manerag, para procurar la disponibilidad
de alimentos y garantizar su abasto, sin embarge, la sola
intervencién del Eatado, a través de sus instancias ajecutivas,
no garantiza por sf{ un abasto oportuno y suficiente de
alimentos a la poblaciétn; ya que ni la politica mas centrada
puede tener el ¢éxito esperado, 8i a ésta no concurren los
diversos aectores productivos del pais. La participacién de
estos sectores es por tanto indispensable para el éxito de
cualquier polfitica de apoyo, de fomento o de promocidn a la
produccién y productividad en cualquier rama econdmica.

Por 1o anterior, la accién piblica del Estado Mexicano ha
tenido que reaponder al entorno econémico y productivo del
pais, atender las necesidades de la poblacién, principalmente
ia de menores ingresos y a las circunstancias de la politica
interna y su relacién con loe mercades internacionales; es
decir. reaponder a la mituacién econémica que prevalece en un
momento dado, por ejemplo: elevado déficit publico; cambios en
los precios relativos de materias primas; retraccion de la
inversién privada en actividades productivas; contraceidn de la
inversién puablica para infraestructura; excesiva o nula
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participacién del Estadc en actividades productivas, entre
otras.

Lo que el Estado Mexicano ha tenido que buscar es:
equilibrar los factores de la produccién, inducir las
actividades productivas, garantizar la disponibilidad de bienes
y s8ervicios, proveer de elementos para que los agentes
econétmicos concurran a los mercados, evitar desequilibrios o
especulaciones en el mercado, promovef' el crecimiento econdémico
del pais a través de las actividades productivas, etc.. Por
ello ha tenido que regular y desregular las actividades
productivas, primero para protegerlas y después para
promoverlas y hacerlas competitivas. El caracter dinamico de
egtas ' politicas publicas, es lo que imprime vigencia a la
accion del Estado en materia de produccién, comercializacién,
industrializacién, distribucién y consumo de productos basicos
para la alimentacién.

Hasta hace pocos aflos, la tarea del Estado Mexicano para
garantizar el abasto de productos basicos alimentarios, estuve
condiclonada por el contexto de una economia cerrada vy
altamente regulada, Yy un eector paraestatal obeso que
intervenia no solo en la comercializacién de todos los granos
bagicos, sino que también participaba en la industrializacién
de los mismos; tenia que participar en numerosas concertaciones
con agricultores e industriales. Tenia que intervenir, a través
de Comités Participativos, en otras tantas concertaciones; se
elaboraban padrones de industrias consumidoras de todos los
granos basicos, forrajeros y oleaginosas y Be llevaban
registros e inventarios de log productos basicos en poder de
particulares, entre otras actividades operativas.

Con la apertura econémica de los afos recientes, para
abrir el mercado nacional a la competencia internacional y para
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que el sector privado participara activamente en la adquisicion
de las cosechas y, hacerse responsable de su propio abasto, fue
necesario gue el Estado cambiara su actitud interventora,
mediante la desregulacién econémica de las actividades
productivas, como estrategia de corto plazo.

Como resultado de lo anterior, el mercado nacional de
productos basicoe alimentarjos se modificé sustancialmente;
pues la intervencién del Estado Mexicano en el mercado de
productos basicos, a través de CONASUPO, se bas6é en el retiro
gradual de dicho mercado, con excepcién de maiz y frijol, como
ya lo seflalé anteriormente.

Es oportunc seflalar que la CONASUPQO se constituy6é en el
organismo mediante el cual, el Estado Mexicano se ha valido
para intervenir importantemente en el abasto de productos
basices a la poblacion; su actividad se centré en la
comegrcializacién agropecuaria (avn ahora para mafz y frijol)
con lo cual ha cumplido desde s8u creacién dos objetivos
fundamentales:

i) proteger el ingreso del agricultor y,
ii) proteger el poder adquisitivo del coneumidor a fin de
que éste acceda a la alimentacién basica.

El primer objetivo ain me cumple a travée de hacer
vigentes los precios de garantfa para mafz y frijol, mediante
los programas de compras ilimitadas que opera CONASUFO en
épocas de cosecha. Al respectc, el Gobierno Federal le asigna
los recursos presupuestales necesarios para recibir y liquidar
los volumenes que le son ofrecidos y de esta manera coadyuvar a
que los precios de comercializacién de dichos productos no sean
inferiores a los de garantia
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Para cumplir con el segundo objetivo, CONASUPO realiza
las siguientes acciones:

- Importar 1los défjcits que presenta la produccién
nacional de maiz, frijol y leche en polvo, a fin de
satisfacer las necesidades de la poblacién, para que
exista permanentemente el abasto de estos alimentos.

- Mantener reservas reguladoras de estos tres
productos, que permitan combatir fenémenos de egcasez
o especulacién.

- Penetrar en el mercado de subsistencias populares en
lag zonas rurales y urbano mérginadas a través de
tiendas comunitarias (actualmente es de 18 mil puntos
de venta en todo el territorio nacional), en donde se
expenden productos indispensables para la economia
familiar.

La estrategia de modernizaciéon economica propuesta en el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Be concibi¢ como el
elemento para propiciar la competencia y la libre concurrencia,
entre otros aspectos. Dicha estrategia se 'basé en la
instrumentacién de politicas piblicas que el Estado Mezicéno
considerd necesarias para:

- Fomentar la competitividad del aparato productivo.
- Desarrollar un gistema de regulaciones econémicas

encaminadas a promover la concurrencia, la
participacién y la creatividad de 1los sectores
econébmicos.

- Generar emplecs productivos y remunerados.
- Ampliar el espacio econémico y productivo de loe
particulares.
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En tal sentido, hasta 1992 1la excegiva regulacién y
desarticulacién, en materia econémica, de las diversas
disposiciones legales que reglamentaron al articulo 28
constitucional en materia de competencia econémica, monopolios
y libre concurrencia, llegaron a ser inoperantes y su presencia
y contenido llegaron a generar obstéculos reglamentarios mas
que facilidades para 1la actividad econtmica; sobre todo a
partir de 1989-1990 en que la economia del pais avanzé
gradualmente hacia una apertura en los mercados
internacionales.

Con la publicacién de la Ley Federal de Competencia
Economica (D.0. 24 de diciembre de 1992 y en vigor a partir del
23 de Jjunio de 1993), se abrogaron los ordenamientos cuya
excesiva reglamentacion inhibia las actividades economicas.
Dichos ordenamientos fueron:

i. La Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en
Materia Econémica (D.0. 30-12-1950). La cual tenia
mecanismos para la aplicacién de controles a los
precios y a la produccion; es decir, un
ordenamiento eminentemente adecuado para continuar
con una politica proteccionista.

ii. Ley Orgadnica del Articule 28 Constitucional en
Materia de Monopolios (D.0. 31-08-1934). Dicho
ordenamiento otorgaba una amplia discrecicnalidad a
la autoridad y, su aspecto conceptual se encontraba
desfasade respecto a la evolucién comercial y
econdmica en los afios recientes.

iii.También se encontraban desfasados los siguientes
ordenamientos: Ley de Industria de la Transformacién
(D.0. 31 de mayo de 1941) y la Ley de Asociaciones de
Productores para la Distribucién vy Venta de
sus Productos (D.O. 20-06-1937).
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La nueva Ley Federal de Competencia Econdmica tiene por
objeto proteger el proceso de competencia y libre concurrencia,
mediante la prevencién y eliminacién de monopolios, practicas
monopblicas y demas restricciones al funcionamiento eficiente
de los mercados de bienes y Bervicios. Su ambito de aplicacién
estd referida a todos los agentes economicos, personas fisicas
o morales, dependencias y entidades de la administracién
publica federal, estatal o municipal, ascciaciones,
agrupaciones de profesionistas, fideicomisoe o cualquier otra
forma de participacién en la actividad econémica nacional.

Sin embargo, para esta Ley no se constituyen en
monopolios, las funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva en Areas estratégicas, segin lo referido en el
Dérrafo cuarto del Articulo 28 constitucional; tampoco las
agociaciones de trabajadores, los privilegios que por tiempo
determinado se conceden a los autores y artistas para la
oroduccién de sus obraa; ni las asociacionee o sociedades
cooperativas que vendan sus productos directamente en el
extranjero.

Como resultado de los cambios ocurridos en la estructura
productiva y las relaciones de intercambie, la dindmica
interventora del Estado Mexicano ha evolucionado, al igual que
la composicion de su estructura administrativa, para demostrar
esta aseveracién, me parece importante anotar los cambios
ocurridos en una Dependencia de la Administracién Publica que
desempefia un papel importante dentro de la Politica
Alimentaria, me refiero a la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial, destacadndo los diversos momentos en que ocurrieron
dichos cambios, asi come los nombres y responsabilidades de la
Unidades Administrativas que tuvieron a su cargo operar, la
politica de abasto y comercializacién de productos basicos

alimentarios.
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5.3.1 Evolucién organica de las Dependencias
Encargadas de 1la Politica de Abasto vy
Comercializacién de Productos Basicos.

En las dltimas dos décadas, la evolucién de los organos
de la Administracion Publica creados por el Estado para atender
los aspectos de abasto y comercializacién de productos basicos,
han respondido al objetivo central de procurar la
disponibilidad de alimentos a la poblacién, principalmente la
de menores ingresos.

El antecedente de donde parte la actual politica del
Estado en materia de productos basicos, es la Ley Orgaénica de
la Administracion Publica Federal {(D.0. 29-12-1975), en cuyo
Articulo 34, se fijaron las atribuciones y responsabilidades de
la entonces Secretaria de Industria y Comercio en materia de
regulacion y promocién del abasto de 1o que en esos afios se
denomind como productog socialmente necesarios. Con la
publicacion del Reglamento Interior de dicha Secretaria (D.O.
25 de abril de 1977), se precisaron lasg atribuciones de los
organos encargados de orientar, regular y promover el abasto de
productos bamicos. Log 6rganos a los cualez se le confirieron
las referidas atribuciones, fueron las Direcciones Generales de
Operacién Comercial; de Comercializacién Rural y; la de
Sistemas de Comercializacién, amf{ como de la Unidad de
Productos Béasicos, adscritas a la Subsecretaria de Planeacién
Comercial.

A la Unidad de Produccién Basicos, se le asignaron
atribuciones especificas sobre la realizacion de estudios para
instrumentar Programas de Productos Basicos (Articulo 33 del
referido Reglamento). Dichos programas se darian a conocer
posteriermente con la instrumentacion del Plan Nacional de
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Desarrollo Industrial. 92/

Con motivo del proceso de reestructuracion Organico-
Funcional de la Secretaria en 1978 para dar origen a la
Secretaria de Comercio, desaparecié la Subsecretaria de
Planeacion Comercial y se cre6 en su lugar la Subsecretaria de
Regulacioén y Abasto, la cual para dar cumplimiento a Bus
atribuciones se apoy6 en las Direcciones Generales de
Infraestructura y Servicios Comerciales, de Productos Basicos,
de Servicios al Comercio Interior, y de Coordinacién Comercial.
La reestructuracion y la funcién operativa de las unidades
administrativas adscritas a esa Submecretaria, me formalizaron
al publicarse el Reglamento Interior de la Secretarfa (D.0. 23
de enero de 1973).

Como se puede advertir, la anterior Unidad de Productos
Basicos adquirié el rangoe de Direccién General y le fueron
conferidas las atribuciones relativas a 1la ejecucion de
programas de productos bdsicos; la actualizacién de Informacién
sobre produccién y consumo agropecuario, pesquerc e industrial;
la estimacién de las cifras de la produccioéon agriéola A
fundamentalmente, la celebracitn de acuerdos con los sectores
publico, privado y social para el cumplimiento de los objetivos
fijados en el Programa Nacional de Productos Basicos (Art. 28
del Reglamento Interior).

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo Industrial,
se crearon los Programas Especificos de Producci6n, con lo cual
se buscod promover minimos de bienestar a toda la poblacién, en
egpecial la alimentacién; también, con la creacién de la

92/ Decreto que Digpone la Ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo Industrial y Establece las . Bases de
Concertacisn para su Cumplimiento. Publicado en el D.O.
19-marzo de 1979 y modificado mediante Decretos publicados
en el D.0. de 16 y 26 de julio y 16 de diciembre de 1980.



169

Subcomisién de Fomento Industrial de Productes Basicos y la
Unidad de Coordinacién General de Programas para Productos
Basicos, se integrd el Programa Naclional de Productos Basicos
(PNPB}. cuyo contenido identificé a un conjunto de articulos de

consume generalizado.

La caracteristica del PNPB radicé en un principio, en
elevar la productividad para que, junto con precios y salarios
fuera viable la expansién de la oferta de productos baésgicos, a
sy vez, garantizar la distribucion de sus beneficios entre la
poblacion. Dentro del PNPB, se definleron 9 programas de
fomento especifico (D.0, 27 de abril de 1981) para la
produccion, abasto y control de productos basicos, dirigidos al
fomente de las siguientes ramas industriales:

- Industria Productora de Harina de Trigo.

- Industria Productora de Maiz Nixtamalizado.

- Industria Productora de Café Industrializado.

- Industria Productora de Jabones y Detergentes.

- Industria Productora de Aceites y Mantecas Vegetales

Comestibles.
- Industria Productora de Galletas Populares.

- Industria Productora de Pastas Alimenticias para

Sopa.
- Industria Productora de Frutas v Legumbres Envasadas.
- Produccién, Pasteurizacién e Industrializacion de

Leche de Vaca.

Con dichos programas, se oficializé los tipoe, montos y

. condiciones de los apoyos y estimulos fimcales que el Estado

Mexicano ofrecid, asi como las modalidades de los compromisos
de los sectores social y privade.

Los apoyos y estimulos fiscales a los establecimientos
industriales adheridos a los programas de fomento especifico,
consistieron en créditos fiscales contra impuestos federales,
que se hacian constar en el documento denominado Certificado de
fromocién Fiscal (CEPROFI), el cual varlaba en su cuantia dada
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la ‘clasificacién por categoria de la actividad industrial
prioritaria y el lugar donde se desarrollara ésta.

Con las reformas, a la Ley Organica de la Administracién
pablica Federal, en diciembre de 1982, la entonces Secretaria
de Comercio adquiere de nueva cuenta las facultades en materia
de fomento industrial y, se fortalecieron algunas otras
atribuciones relacionadas con los productos basicos de consumo
popular. Derivado de lo anterior, la Secretaria replantet su
orientacién y esquema operativo, adecuando en consecuencia su
estructura organica.

As{, en la Subsecretaria de Regulacién y Abasto, de las
cinco ' unidades administrativas que la integraroen, dos
presentaron cambios de denominaci6n: la Direccién General de
Productos Basicos y Abasto Rural y la Direccién General de
Fomento y Modernizacién del Abasto, que en la estructura
anterior se identificé a la primera como Direccién General de
Productos Basicos, y la 8segunda como Direccién General de
Infraestructura y Servicios Comerciales. Asimigmo, fuereon
creadas las Direcciones Generales de Granos y Oleaginosad, de
Productos’ Perecederos y de Abarrotes, Vestido y Bienes
buraderos, para 1lo cual se aprovecharon integramente los
recursos de las extintas Direcciones Generales de Coordinacioén
Comercial y de Servicles al Comercio Rural.

La adecuaciétn a la estructura arganica y funcional de esa
Subsecretaria, quedaron formalizadas e instrumentadas en el
respectivo Reglamento Interior (D.0. 12 de diciembre de 1983).
Con este ordenamiento, quedé determinada la competencia de la
Direccién General de Productos Basicos y Abasto Rural, con
atribuciones vinculadas para diseflar e instrumentar el
Inventario Nacional de Productos Basicos; instrumentar acciones
para el otofgamiento de los estimulos y subsidios a los
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productos basicos; la integracién del Paquete Basico de Consumo
Popular y la formulacién y operaciéon de los referidos
Programas de Fomento Especifico.

Durante este periodo, se buscd el propésito de
racionalizar y modernizar el proceso de abasto, en el marco del
Programa para la Estructuracién, Operacién y Deearrollo del
Sistema Nacional para el Abasto, mediante la publicacién de los

siguientes decretos y programas esgpecificos para constituir el
cuerpo normativo de dicho sistema:

- Decreto que crea el Servicio Nacional de Informacidn
de Mercados (D.0. 26 de septiembre de 1984).

- Decreto que establece las Bases para el Otorgamiento
de los Estimulos Fiscales en Apoyo para el Sistema
Nacional para el Abasto (D.0. 26 de septiembre de
1984} .

- Programa de Fomento Especifico para la Integracion y
Construccién de Centros de Acopio (D.0. 24 de
septienbre de 1984),

- Programa de Fomentc Egpecifico para la Integracién y
Construcciédn de Centrales y Moédulos de Abasto (D.O.
24 de septiembre de 1984).

- Programa de Fomento Especifico para la Construccién
de Almacenes Frigorificos (D.0. 24 de septiembre de
1984) .

- Programa de Fomento Especifico para la Adquisicién de
Equipo Especializado para el Transporte de Productos
Alimenticios en Estado Fresco (D.0. 24 de septiembre
de 1984). -

Para dar cumplimiento al programa de racionalidad
administrativa instrumentade por el Gobierno Federal en 1985,
la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial realizé ajustes
en sBu estructura orgadnica, desapareciendo la Subsecretaria de
Regulacion y Abasto, transfiriendo sus atribuciones a la
Subsecretaria de Comercio Ipnterior, particularmente en las
Direcciones Generales de Fomento a Productos Basicos y en la de
Fomento y Modernizacién del Abasto, agrupadndose en la primera
de éstas las atribuciones de las anteriores Direcciones
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Generales de Productos Basicog y Abasto Rural, de Granos y
Oleaginosas, y la de Abarrotes Vestide y Bienes Duraderos.
Estos cambios quedaron formalizados en el Reglamento Interior
de la Secretaria {(D.0. 20-agosto de 1985). Durante 1985 y hasta
finalizar la administracién del Presidente Miguel de la Madrid,
los programas de fomento especifico operaron, creindose con
ello la expansién de la micro, pequefia y mediana empresa
dedicadas a la produccién de productos basicos alimentarios.

En 1989, bajo la estrategla de la desregulacién econdmica
y la apertura comercial, la estructura de la Secretaria vuelve
a sujetarse a modificaciones, cambiando de nomenclatura ia
Subsecretaria de Comercio Interior por la de Subsecretaria de
Abasto y Comercio Interior y compactidndose a tres Unidades
Administrativas, en vez de las cinco con que contaba, estas
fueron: las Direcciones Generales de Fomento al Comercio
Interior, Politica de Comercic Interior y la de Abasto y
Productos B4sicos. A asta ultima, quedaron asignadas las
atribuciones de la anterior Direecitn General de Fomento a
Productos Basicog, cuyoc objetivo esencial congistié en la
instrumentacién de los Programas de Fomento a Productos Basicos
y verifiear su cumplimiento, e -integrar el Paquete Basico de
Consume Popular y 1a integracién de estadisticas sobre
produccién, distribucién y consumo de los productos bamicos de
Bu competencia, asi como orientar la regulacién de sus
mercados.

Con la publicacién del Reglamento Interior de 1a
Secretaria (D,0. 16-marzo 1989) se formalizaron las nuevas
atribuciones, entre ellas, la facultad de aplicar la Ley sobre
Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econbémica y 1la
Ley Federal de Proteccion al Consumidor, tratandose
exclusivamente de productos basicos, la forma de B8u
distribucion, asi como la imposicién de racionamientos.
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Es oportuno destacar, que desde 1990 fue evolucionando la
estructura organica y funcional como resultado de la
instrumentacién del Programa Nacional de Modernizaci6n del
Abasto y del Comercio Interior 1980-1994, principalmente por
los aspectos de desregulacién econdmica, modernizaciébn del
sistema Conasupo, liberacién progresiva del comercio,

liberacién gradual de precios y por la selectividad en la
asignacion de Subsidios.

Al respecto, a la Direccién General de Abasto y Productos
Basicos se le adlcionan las funcicnes de Coordinacién Sectorial
con el propésito de vincular la politica de Abasto y Comercio
Interior con la Programacién-Presupuestacitén de las entidades
paraestatales del Sector.

burante el proceso de desregulacién econtmica del mercado
nacional y 1a apertura comercial enh los afios recientea, se
adecud de nueva cuenta la eetructura organica-funcional de la
Secretaria. Dichas adecuaciones 8e formalizaron con la
publicaci6n del Reglamento lnterno en 1993 (D.O. 1o de abril de
1993). De esta forma, 1a Subsecretaria de Abasto y Comercio
Interior cambio su denominacién, para ser Subsecretaria de
Comercio Interior, adicionandose las funciones de analisis y
dictamen de permisos de importaciéon y exportacién de productos
agricolas y pecuarios y en lo referente a la aplicacion de la
Ley Federal de Correduria Publica y su Reglamento.

De acuerdo con el referido Reglamento Interior,
actualmente la Subsecretaria de Comercio Interior cuenta con
cuatro Direcciones Generales: de Politicas Comerciales, de
Fomento al! Comercio Interior, de Registros Comerciales, y de
Productos BAsicos y Enlace Sectorial.
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Como ge puede advertir, la dinamica inherente de los
procesos productivos y del intercambio comercial (nacional e
internacional) son factores que inciden en la adopcién e
instrumentacién de politicas publicas en materia de abasto y
productos bisicos para la alimentarios, as{ como para adecuar
los érganos administrativos encargadas de ejecutar dichas
politicas.

5.4 Reformas al Articulo 27 ConsBtjtucional y Apertura
Comercial. Hacia una Nueva Etapa de Integracién y
Transformacién del Caspo

Desde inicios de la administraci6n del Presidente Salinas
de Gortari, se buscé transformar al campo mexicano, con el fin
de ampliar las oportunidades de crecimiento del sector, donde
habita aproximadamente el 70% de la poblacién de mas bajos
ingresos., Las bases para la transformacién de dicho sector
incluydé una nueva etapa en el proceso de la reforma agraria con
la adecuacién d21 marco regulatorio a partir de las reformas al
articulo 27 Constitucional y la promulgacion de la Ley Agraria.

Al rempecto, en la expomicién de motivos que acompafié a
las reformas del citado ordenamiento, las modificaciones
atendieron a la decisién de cambiar para responder a las
necesidades y demandas del pais, el cual se encuentra dentro de
una transformacién mundial de inmensas proporciones en los
4mbitos politico, econdmico y social, de los cuales México es

parte,

Atendiendo a las necesidades, la exposicién de motivos
alude al problema alimentario que es necesaric resolver en el
corto plazo, senaldndose que: 93/

93/ . Iniciativa de reformas al articulo 27 de la Constitucién.
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"Desde hace un cuarto de siglo el crecimiento promedio de
la produccién agropecuaria ha sido inferior al de la
poblacién. El débil avance de la productividad afecta no
solo al ingreso de los productores rurales, sino también a
los consumidores y a las f{nanzas publicas. Ha provocado
que una parte importante y creciente de los alimentos
egencialeg que consume el pueblo mexicano tuviera que
adquirirse fuera de nuestras fronteras."

Ante ello, se entendié que la decigién de reactivar el
crecimiento de la produccién debe basarse en la inversién, como
desafio central del campo; pero en el cual el Eatado no
interviniera directamente, sino que los particulares, es decir
los diversos Bsectores productives, participaran activamente.
Pero para capitalizar al campo y aumentar la produccion y
productividad del mismo, se requerian nuevos esquemas y
alicientes, ya que la falta de certeza en las formas de
tenencia de la tierra iphibian la inversi6on productiva. Las
modificaciones incorporadas tendrian entonces que procurar:

i} dar certidumbre juridica en el campo.- al finalizar
el reparto agrario, superar el rezagc agrario vy
garantizar la justicia agraria a través de tribunales
federales especializados;

capitalizar al campo.- creando las condiciones para
atraer y facilitar la inverszién que el ‘campo demanda,
respetando la pequefa propiedad, facilitando formas
de asoclacién que agrupen tierras para la produccién,
permitiendo la participacién de las sociedades por

ii

acciones en la propiedad y produccién rurales de
acuerdo a ciertas normas, principalmente y;

iif)proteger y fortalecer la vida ejidal y comunal.-
reconociendo la plena capacidad de decisién de los
ejidatarios en sus ejidos y comunidades.

Revista Comercjo Exterio Vol. & m .,

poviembre de 1991, Pags. 1089,
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El espiritu de las reformas al articulo 27 Constitucional
se enmarcd dentro del caracter integral de la transformacién en
el campo, pues la modificacién juridica se constituyd en el
principio y requisito esencial de la reforma en el campo y
fuente de legalidad para todos los demAs procesos que le
siguieron, como las adecuaciones en los esquemas de
comercializacion de las cosechas nacionales a través de 1la
concertacion de los precios, los esquemas de financiamiento y
asociatividad en las actividades agropecuarias, la apertura
comercial y la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio
no solo con Estados Unidos y Canada, sino con otros paises de

América del Sur y con Centro América.

Sobre esto ultimo, para contribuir al proceso de
integracién y transformacién del campo, el Gobierno de México
se planteb 6 cbjetivos basicos en las negoclaciones del Tratado
de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada: 94/

1. Asegurar una transicién con plazos suficientemente
largos para permitir el ajuste interno equilibrado.

2. Garantizar el acceso libre de las exportaciones
mexicanas a los mercados de Estados Unidos y de
Canada. :

3. Brindar certidumbre y un horizonte de planzaciéon de
largo plazo al productor.

4, Asegurar a los productores el acceso a sus insumoB
en condiciones de competitividad internacional.

5. Establecer un sistema de apoyos directos que
sustituya a los mecanismos de proteccitn comercial.

6. Propiclar un cambio de cultivos o de actividades
hacia aquellas que generen mayores ingresos.

A la par de las negeciaciones del Tratado de Libre
Comercio, el Gobierno de México inici¢ el proceso de

94/ 1Tratado j
Unidos. Aspectos Sobresalientes del Sector Agricola.
Suplemento "al Reporte Diario de Mercado, CONASUPO.
Noviembre 19 de 1992,
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transformacién en las actividades agricolas, con el propésito
de ampliar las oportunidades del sector y elevar el nivel de
vida de la poblacién rural, conforme a log principios de la
politica social contenida en el Plan Nacional de Desarrcllo. En
este gentido las acciones de traneformacién del campo se
basaron en:

- La deasregulacién y simplificacidn administrativa de
las instituciones de la administracién publica que
atienden al campo;

- La adecuacién del régimen de propiedad en el campo
para fortalecer la iniciativa, la auto-gestion
organfzacién y capacitacién de los productores
rurales;

- La racionalizacién del esquema de subsidios y la
sustitucién de estos por un esquema de pagos
agropecuarios directos;

- El desarrollo de un esquema moderno de
comercializacién de cosechas y;

- La apertura comercial en el sector agropecuario.

Todavia hasta 1993, la politica de precios de loa sranos
basicos y oleaginosas, distinguidé precios de garantia para maiz
y frijol; y precios concertados (determinados con bame en las
condiciones del mercado y a las reglas del comercio. exterior
con una participacién marginal por parte del Eatado) para
trigo, arroz, 8Orgo y soya.

Para el caso de maiz y(t‘rijol, la determinacién de los
precios de garantia para 1992 y 1993 se realizé con base a
precios indexados (incorporando la inflacién del mercado
nacional y, en 8u caso, la de nuestro principal socio
comercial) del indice Inflacionario conforme a lo acordado en
los Pactcs y para 1994, se tomé como base el precio
internacional del grano, pues a partir de este afio entr6 en
vigor los apoycs econbmicos directos a través dael PROCAMPO
{novedoso mecanismo para apoyar al productor agropecuario, al
cual se referird mas adelante).



En el caso de los precios de los productos liberados de
perniso previo (arroz, sorgo, soya) el objetivo de la politica
de precios fue que éstos recibieran el precio internacional mas
el arancel, y costos de internacién. Sin embargo, debido a las
caracteristicas intrinsecas de los mercados agropecuarios, en
los cuales la produccién se concentra en algunos meses, lo cual
ocasiona altos costos de almacenaje y financieros, se requirié
entonces, asegurar un precio objetivo al productor (precio
internacional maAes arancel fijo, mas gastos de intérnacién},
implicando con ello una estructura arancelaria estacional
durante el periodo de cosechas y de comercializacién de estos
productos. Asimismo, debido a las estructuras de subsidios
existentes en otros paises, se buscod {gualar en circunstanciase
al productor nacional con los del exterior, con la finalidad de
ser competitivo; estas consideraciones permitieron un esquema
alternativo, el cual combiné pagos directos al productor y una

politica arancelaria.

Con el anuncio (octubre de 1993) del PROCAMPO y con el
proposito de iniciar 1loa cambios necesarios en materia
agropecuaria para contribuir al cbjetivo planteado por el
Gobierno en las negociaciones del Tratade de Libre Comercio,
referente a "Establecer un sistema de apoyos directos que
sustituya a 1los mecanismos de proteccion comercial”, 95/
entendida como una politica de apoyo para elevar la
competitividad y el nivel de vida en el campo, aei como para
modernizar el sistema de comercializacién agricola. Estos
propésitos descansan en la necesidad de un nuevo apoyo que se
deriva de los cambios sustantivoe del contexto internacional y
de las circunstancias macroeconémicas que vive el pais; asi
como de la necesidad de una apertura comercial en donde exista

95/ Corresponde al So. objetivo en materia agropecuaria
planteado durante la negoclacién del TLC,
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mavor participacion del sector privado y social en el campo.

La razén que se expone =2n el PHROCAMFO para apoyar al
sector agriceola, es porque en "... los mercados internacionales
de granos y oleaginosaé se caracterizan por los elevados
subsidios que otorgan los pafisesm desarrolladoe a -sus
productores. Egta situacién genera un contexto internacional
poco favorable para el omector agricola, pues los precios
internacionales de los principales productos agropecuarios no
reflejan los costos reales de producceién", 96/ Y, ante un
esquema o politica de precios de garantia que respondia a un
contexto de economia protegida y alta intervencién emstatal, se
propuso el goblerno otorgar un apoyo directo a la cadena
productiva para que los precios se determinen en el mercado con
base a sus referencias internacionalee. Ello explica que entre
1988 y 1989 se haya avanzado en la eliminacién de los precios
de pgarantia de los granos basicos, forrajeros y sémillas
oleaginosas, con excepciéon de matz y frijol.

Los objetives del PROCAMPO se encuentran estrechamente
relacionados con los mismos que el Gobierno de México se
planted durante el proceso de negociacién del Tratado de Libre
Comérclo. incorporando un elemento cuantitativo respecto al
numero de productores a atender y un aspecto importante en
cuanto al acceso de la poblacién a los alimentos; dichos
objetivos se refieren a: 97/

i. Brindar apoyo directo a 2.2 millones de productores
gque estan al margen de los sistemas actuales, ya que
al destinar una parte significativa de su produccién
al autoconsumo, el hecho de que los precios de
garantia sean superiores a los internacionales, no

96/ PROCAMPO. Secretaria de Agricultura Y Recursos
Hidraulicos. texico, 1993,

97/ ldem,
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los beneficia.

ii. Fomentar la reconvers{én de aquellas superficies en
las que sea posible establecer actividades que tengan
una mayor rentabilidad, dando certidumbre a. los
productores en lo referente a la politica
agropecuaria durante los siguientes afios.

iii. Compensar ‘los subsidios que otros paises,
especialmente los desarrollados, otorgan a algunos
productores agricolas.

iv. Estimular la organizacién de los productores del
sector social y del privado para as{ modernizar la
comercializaciétn de productos agropecuarios.

v. Lograr que los consumidores nacionales tengan acceso
a alimentos a menor precio, lo cual tendrd un
importante efecto sobre el bienestar de las familias
de bajos ingresos, sobre todo las que viven en zopas
rurales. . :

vi. Frenar la degradacién del medio ambiente, propiciando
la recuperacién y conservacién de bhosques y aelvas,
asi{ como coadyuvar a reducir la eroeién de suelos y
la contaminacién de las aguas causada por el uso
excesivo de agroquimicos, en beneficioc del equilibrio
ecolégico y del desarrollo sustentable.

vii. Incrementar la competitividad de la actividad
pecuaria con el acceso a insumos forrajeros a precios
internacionales.

El PROCAMPO estard en marcha de manera plena en el ciclo
agricola otofio-invierno 1994-1995, es decir hacia finales de
1994 y principios de 1995; sin embargo, se instrumentara un
esquema de transicién que operard en priacticamente tedo 1994,
durante los ciclos agricolas otofio-invierno 1993-1994 y
primavera-verano 1994, apoyandose en los servicios que
actualmente ofrecen CONASUPO y ASERCA. La vigencia del PROCAMPO
gerd de 15 afios con pagos constantes en térﬁjnos reales durante
los primeros diez afios y gradualmente decrecientes en los
sigulientes cinco. Esto «ltimo guarda cierta congruencia con el
periodo maximo de desgravacion arancelaria (15 afios) de
preductos tales como maiz y frijol establecidos en los acuerdos
negoclados en el Tratado de Libre Comercio (TLC). :

El resultado de las negociaciones del TLC, en el marco
de]l capitulo agropecuario, permitieron acuerdos en cinco &reas:
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1} Apoyos Internos; 2) Subsidios a la Exportacién; 3)
Disposiciones Sanitarias y Fitosanitarias; 4} Acceso a Mercados
¢¥; 5} Ordenes de Comercializacién y Otros.

Los resultados obtenidos por México dentro del Capftulo
Agropecuario, producto de la negociacién, entre los 3 paises
tomé como base los siguientes objetivos. 98/

- Garantizar el acceso de las exportaciones al mercado
de los EE.UU y Canada.

- Favorecer la capitalizacién del campo al generarse un
ahorro muy importante para los exportadores al
eliminarse gradualmente los aranceles a la
exportacién.

- Impedir que las restricciones sanitarias,
fitosanitarias y estandares de comercializacion
constituyan una barrera injustificada al comercio de
productos agropecuarios. .

- Obtener reciprocidad por las acciones de apertura
comercial a partir de la adhesién de México al GATT
en 1986.

- Condiciones y reglas c¢laras y equitativas para el
intercambio de productos agropecuarios en el 4area de
América del Norte.

Otro aspecto que se consideré fue el de promover la
sustitucion de cultivos de los segmentos tradicionales, de baja
productividad, a favor de productos con un potencial mayor
orientados al mercado externo, para asi poder elevar los
ingresos de los productos agropecuarios, en este sentido los

objetivos se centraron en:

- Establecer plazos de apertura adecuados con la
suficiente gradualidad para lograr la reconversién y
ajuste de la produccion agropecuaria en el pais.

- Lograr la integracién vertical de las actividades
productivas en el campo para aprovechar las economias

98/ El sector Agropecuario en las Negociaciones del Tratade
de Libre Comercio. Estados Unidos-México-Canada,
Secretaria de Agricultura v Recursos Hidrdulicos.
México, agosto 24 de 1992 Pag. 4.
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" de escalas y promover el desarrollo de productos con
un mayor valor agregado.

- Favorecer la inversién en el campo de los sectores
social y privado, asi como de la inversién
extranjera, de acuedo a la Constitucién y a las
Leyes Reglamentarias en la materia.

Respecto a las negociaciones en materia de Apoyo Interno,
se reconoci6, y asi{ fue plasmado en el documento final, que
dichas pédiﬂas4 son. de crucial importancia para el sector
agropecﬁérlh de cadéiuna de las partes, asentando que se pﬁede
distorsionar el comercio y la produccién. En este sentido, se
establecié que en la medida en que una parte determine apoyar a
sus productores agropecuarios, se debera esforzar hacia
peliticas que: 99/

a) Tengan efectos minimos de distorsion sobre el
comercio o la producclén.

b) Estén exentas de compromisos de reduccién de apoyo
interno bajo el GATT.

E} texto gefiala también, que se permite la sustitucién de
instrumentos mediante los cuales se otorgan apoyos a la
agricultura, siempre y cuando éstos se mantengan~dentro de los
limites establecidos en GATT. 100/ Al respecto, el PROCAMFO se
incerta en esta politica de apoye para otorgar de manera
directa apoyos a la producci6n agropecuaria de alimentos; en
este gentido, nuestro pais cambia el gistema de apoyo a 'la
agricultura (productor primario), basado en 1la protecciétn
comercial por un mistema de pagor directos, el cual viene
operando de manera gradual desde 1992 mediante la
comercializacién de las cosechas que opera el organismo Apoyes
y Servicios a la Comercializacién Agropecuaria (ASERCA).

99/ Idem.

100/ Idem.
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Es importante destacar que los apoyos via subsidios que
se canalizan al sector agropecuarie pueden afectar las
condiciones de competitividad y por ende distorsicnar los
precios. Por esta razon el acuerdo logrado en el TLC para las
medidas de apoyo interno permite: 101/

a) Otorgar pagoes directos a los productores que lo
requieran para apoyar sus niveles de ingresos vy
competitividad; asi como para favorecer su
reconversion productiva.

b) Modernizar las unidades productivas, a través del
desarrollo de obras de infraestructura, adopcién o

difusion de nuevas tecnologias, extensionismos
agricola, campaflas fitosanitarias y zoosanitarias, v
serviclos de apoyo a la comercializacién

agropecuaria, entre otros esquemas de apoyo.

Como se puede advertir, los acuerdos negociados en el
TLC, reconocen a log subsidios internos como una importante
politica de apoyo al sector agropecuario. En este sentido,
Méxlico estaria en posibilidad de ajustar sus apoyos directos en
practicamente la totalidad de los productos agropecuarios, vya
que podria utilizar instrumentos de politica no sujetos a
compromisos de reduccién dentro del GATT, tales como: 102/

1. Serviclos Generales:
a}l Investigacién
b) control de plagas y enfermedades
c) Servicios de entrenamiento
dj Serviclos de asesoria

e) Servicios de inepeccién
£) Servicios de promocién y comercializaciéon
g) Serviclos en infraestructura, incluyendo

electricidad, carreteras y vias de transporte,
infraestructura en mercados y puertos.
2. Inventarios publicos para propbésitos de seguridad
alimentaria
3. Apoyos a la oferta alimentaria doméstica
4, Pagos directos a productores
a) Apoyos al ingreso

101/ Idem. Pag 6
102/ idem. Pags. 7 y 8.
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b) Participacién financiera del gobierno en
aseguramiento del ingreso

c) Pagos (directo o via participacién financiera

’ del gobierno en esquemas de aseguramiento de

: cosechas) para compensar desastres naturales.

d) Asistencias en ajustes estructurales otorgados
via programas de retiro de tierras.

e) Asistencia en ajustes estructurales otorgados
via programas de retiro de productores.

£} Asistencia en ajustes estructurales via apoyoe a
la inversion.

g8) Pagos bajo programas ecolégicos

h) Pagos bajo programas de asistencia regional

En cuanto a las politicas psujetas a compromigos de
reduccion dentro del GATT, ee decir, de las que no cumplen con
los criterios de no distorsionar el comercio, ni de no
incentivar la produccién, y con objetivo de compensar los
subsidios que otorgan Estados Unidos y Canadd en productos como
maiz.. frijol, leche y derivados, trigo, sorgo y cebada, el
Estado mexicano seguird manteniendo apoyos a la produccién
“"apoyos a los precios”.

Los subsidics a la exportacién también  fueron
reslamentados trilateralmente en el contexto del Capitulo
agropecuario (artfcule 706), calificando esta ﬁedia como no
apropjada dentro de la zona de libre comercio; con excepcion de
los estrictamente necesarios cuando gea para compensar a los
otorgados a las importaciones de paises que no son miembros.
Asimismo, los tres paises consideran trabajar para elimipar los
subsidios a la exportaciéon en el comercio agropecuario de
América del Norte para alcanzar su eliminaci6tn a nivel mundial.

Los acuerdos negociados sobre nedidas sanitarias y
fitosanitarias incluy6é todas las disciplinas Yy nornmas
‘necesarias a fin de que estas medidas no sean utilizadas como
barreras injustificadas al comercic de productos agropecuarios

y forestales.
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Al  respecto, se establecieron derechos y obligaciones
basicas para los tres paises definiendo la aplicacion de las
normas internaclonales para la -aplicacién del acuerdo,
considerando el principio de equivalencia y, en su caso, la
obligacio6n para acudir al mecanismo de aolucién de
controversiaszs del T.L.C. o la utilizacién de organismos
internacionales y regionales para el caso de consultas vy
recomendaciones sanitarias. ’

En cuanto a los aspectos referentes a Acceso a Mercados y
Ordenes de Comercializacién, 1los acuerdos negociados se
realizaron de forma bilateral. En cuanto al primero, se
contempla la eliminacién de todos los aranceles en un plazo de
hasta 15 aflos a partir del 1o. de enero de 1994, es decir, que
para el afio 2008 no habrad esquema arancelario en el marce del
TLC: es decir, serd 0%.

Para el segundo, la desgravacion inmediata considera el
61% de las importaciones procedentes de México, mientras que
para el primero.es del 35% de las importaciones provenientes de
Estados Unidos.

En cuanto a la desgravacién de S y hagta 15 afios, México
incorpor6é el 60% de las importaciones de Estados Unidos
mientras due ese’ pais Bitud el 33% de 1las importaciones
procedentes de México.

En las negociaciones entre México y Canada, los productos
aque se incluveron en la categoria de desgravacién inmediata via
México-Canada es de 40.3% del comercio, mientras que en la de
Canada-México es del 88%.

Esto ultimo debido a las concesiones de Canada a México

referentes a:
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- Reduccién inmediata en 50% de practicamente la
totalldad de aranceles.

- Desgravacién inmediata del arancel para juge de
naranja. .

- Acceso total de las exportaciones mexicanas de café,
independientemente del Acuerdo Internacional del
Café.

- Eliminacién de la Ley sobre Importaciones de Carne
{Meat Import Act.), que restringe las exportaciones
de carne de Canada.

- Eliminacién de la Ley sobre Importaciones de Trigo
(Wheat Import Act) que restringe las exportaciones de
este cereal a Canada.

Entre Meéxico y Canadd quedaron excluidas de las
negociaciones los productos lacteos y -avicolas, los cuales
representan el 27% de las importaciones Mexicanas de Canada,
mientras que Canadd no excluyé nada de las importaciones que
provienen de México.

Las exclusiones de los productos lacteos y avicolas abren
la posibilidad de que en México no se dafie la produccion
nacional y por el contrario, permite que esas actividades se
fortalezcan para competir tanto en el mercado interno como, en
un futuro, en el internacional.

Los beneficios de México en el mercado de Estados Unidos
fue en frutas y hortalizas, en lasz que se obtuvo concesiones de
acceso inmediato; en algunos casos, sobre una base estacional y
de desgravacion gradual como en el caso de jugo de naranja y el
" azucar de origen mexicano.

Asimismo, se establecieron nuevase fracciones
arancelarias, libres de pago al momento de entrar en vigor el
TLC y, que tienen un potencial exportador debido a la demanda
de la poblacién de origen latino.
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En cuanto a la apertura del mercado mexicano, se
establecié 1la liberalizacion inmediata de los insumos
productivos del campo casi en su totalidad. A partir del
primero de enero de 1994 no pagan arancel y se eliminaron de
permiso de importacidn los bienes de capital que se utilizan en
el campo, en especial tractores (nuevos y usados) remolques
para ganado, etc. La mayor parte de los fertilizantes,
agroquimicos, insecticidas, vacunas implementos para tractores,
dejardn de pagar arancel, con lo que después del So. afio de
vigencia del TLC, practicamente ningin insume agropecuario
pagara arancel a la importacién.

Es importante destacar, que con los tratadog o acuerdos
internacionales de libre comercio que ha suscrito el gobierno
de México con otros paises, entre ellos Chile y Costa Rieca,
ademids de buscar la complementariedad de productos y servicios,
se crean las condiciones para que los diversos agentes
productivos compitan en igualdad de condiciones o reglas,
abandonadndose con ello la excesiva proteccion gubernamental,
particularmente en materia de subsidios u apoyos
indiscriminados.

La apertura comercial de Meéxico iniciada desde mediados
de la década de los 80's con su incorporacién al Acuerdo
General de Arancele y Comercio (GATT, por sus siglas en ingles)
y mas acabada con la entrada en vigor del TLC, requiri¢ de
adecuaciones de fondo en la estructura juridica y productiva
nacional. Se advierte que a partir de 1988, con la revision del
marco regulatoric de las actividades industrial y comercial se
fue adecuando 1la estructura Jjuridica para buscar la mayor
participacién de los ° particulares en las actividades
productivas, sin inhibir la inversién por tramites o
regulaciones excesivas.
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En este  sentido, las reformas al articulo 27
Constitucional incorporaron nuevos elementos para promover la
inversion productiva en el campo; la asociatividad busca nuevas
formas para crear condiciones de rentabilidad de las
actividades productivas, para ser competitivos en calidad ¥y
precios tanto a nivel nacional como con el exterior. Lla
apertura comercial es un reto no solo para el Gobierno que la
promueve, lo es para la sociedad, para el pais entero, pues la
proteccidén y la politica de "puertas cerradas" en lo comercial
y econdémico genera vicios y produce ineficiencias; ademAs se
pierden los parametros de comparacioén.

Con el PROCAMPO puesto en marcha, se busca en las
actividades agricolas, reducir la brecha entre los costog de la
pi‘oduccibn nacional y los de importacién; de tal manera que sea
redituable para el productor agricola y para el industrial que
transforma y comercializa bienes basicos, que se produzca lo
que el pais consume.

Para el afio 2000, México tendra una poblaciéon de poco mas
de 100 millones de habitantes, poblaciétn que debe alimentarse
de la misma tierra que hace menos de 30 afios tenia que
alimentar a la mitad de personas. Si Be quiere mantener el
nivel actual de consumo de alimentos, simplemente para los que
vivan en el afio 2000 (poco menos de 6 afios) serd necesario
incrementar la produccién de ‘allmentos en 20%, pero si nuestra
frontera agricola se agota, serd necesario complementar nuestro
consumo con importaciones. Pero, lo importante es, ...que tan
sblo sea complementar.

La seguridad alimentaria -la garantia de que habra
suficientes alimentos, seguros y nutritivos a disposicion de
todos en todo momento- estd indudablemente unida al incremento
de la produccién agricola, la calidad de los alimentes
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producidos y transformados, la mitigacién de la pobreza rural,
la generacién de empleos proeductivoe y remunerados, la
preservacién de los recursos naturales, entre otros., En tal
sentido, las politicas, planes y programas en materia agricola
deben incorporar consideraciones de politica alimentaria y de
comercio, cuya instrumentacién la realicen instituciones que
tengan adecuada comunicacién y coordinacién.
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CONCLUSIONES

Es {ndudable la estrecha relacién que existe entre la
Politica Alimentaria y la Administraciéon Publica, pues toca a
esta {nstrumentarla, contrelarla y evaluarla. La Politica
Alimentaria como componente de la Politica Econémica General es

‘parte y responde al interés general de la sociedad, interés que

reviste alta prioridad para el Estado, debido a que la cuestion
alimentaria representa un factor de cohesién en los A&mbitos
politico, econémico y social. ’

‘ ‘La relacién existente entre Politica Alimentaria vy
Administracién Publica es dinamica, pues se adecua a las
circunstancias histéricas del mercado en los planos nacional e
internacional; es decir, que la dina&mica entre dicha relacién
se da por las adecuaciones en lae decisiones de politica para
garantizar la disponibilidad y el abasto de alimentos, asi como
por lag adecuaciones y cambios en aspectos juridices vy
organizaclionales de las instancias de 1la Administracién
Publica, que tienen en un momento histérico determinado, la
responsablilidad de atender el interés general de la sociedad,
referente a tener acceso a los alimentos.

Por lo anterior, las conclusiones que dan soporte al
presente trabajo se presentan a continuacién:

1, La accién que el Estado moderno emprende a través de su
Administraciéon Puablica es de lo mas diversa, la cual se
encuentra estrechamente vinculada a decisiones de politica
que en mayor o menor grado responden al interés general de
la sociedad que representa.
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Mediante decisiones de politica, el Estado interviene en
priacticamente todos los ampectos de la vida nacional,
respondiendo siempre a la orientacién o imperativo de
aquello que se «concibe, en un momento histérico
determinado, como la mejor opcidn para iniciar, continuar
o consolidar el modeloc de desarrclle al gque se aspira,
conforme al interée general de la sociedad, plasmado en
una Ley general y abstracta del interés de la
colectividad .

En México, el interés general de la sociedad se encuentra
plasmado en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, especificamente en el Titulo Primero, Capfitulo
I, en donde se hace referencia a las  Garantias
Individuales y a las Obligaciones del Egtado Mexicano; asi
como en el Titulo Segundo, Capitulo I, referente a la
Soberania Nacional y Forma de Gobierno.

El interés general que se alude en los preceptos
constitucionales se concreta, entre otros aspectos, con la
accion promotora del Estado en materia del desarrollo
rural integral para generar empleos; fomentar, planear y
organfzar la actividad agropecuaria y; como responsable de
expedir la legislacién reglamentaria de dichas
actividades; ademas, de emprender acciones relativae a la
industrializacioén y comercializacion, considerando a éstas
como facultades del -"interée publico" (Articulo 27,
fraccién XX Constitucional). A esta disposicién general
también se incorpora lo referente a la prohibicién de los
monopol ios, las practicas monopélicas y los estancos, el
establecimiento de leyes para fijar precios maximes a los
articulos, materiales o productos que Be consideran
necesarios para la economia nacional o para el consumo
popular, evitar el intermediarismo innecesario o excesivo



192

que provoquen insuficiente abasto o alza de precios
{Articulo 28 Constitucional).

La facultad interventora del Estado Mexicano en 1la
regulacién comercial ' de los productos basicos
alimentarios, se encuentra sustentada constitucionalmente
y., aunque el Derecho a la Alimentaci6n, en términos de
acceso, no se seflala explicitamente dentro de la
Constituci¢én, ¢ésta se encuentra implicita en las
disposiciones menerales indicadas en los Articulos 27 y 28
de la Constitucion; con lo cual, la cuestién alimentaria
se constituye en upa parte importanﬁe del interés general
que asume el Estado Mexicano y al que pretende dar
respuesta mediante la aplicacién de politicas publicas que
instrumentan sus instancias administrativas.

La Politica Alimentaria es por tanto un aspecto importante
y de gran interés para la colectividad; el Estado Mexicano
asi lo determina, al intervenir de diversas maneras y, al
considerlo como un asunto que reviste la nis alta
prioridad dentro del desarrollo econémico -y social del
pais,

Histéricamente, el Estado Mexicano ha intervenido, a
través de su Administracién Pablica, en el disefio y
aplicacién de politicas para atender las demandas del
interés general, en el marco del desarrollo nacional
lntegrél (Articulo 25 Constitucional) y del proyecte
nacional que se consagra en la Constitucion.

A la Administracién Pablica, le toca participar en todo el
proceso de la Polftica Alimentaria, desde su concepcion
como politica, hasta su ejacucion, control y en la
evaluacion de sus resultados. Y al participar en tedo ese
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proceso, la acciétn de la. Adminigtracién Pablica se
encuentra sujeta a una evolucién orgénica y funcional
constante, producto de los cambios que acontecen en los
mercados mundiales, producto de las modificaciones en los
patrones o politic;s de produccién y comercializacién de
productos alimentarios que inciden de diversas formas en
el mercado interno.

En afiose recientes, el Estado Mexicano ha tenide que
adecyar no solc el mercado de alimentos, también su
intervencién o participacién en las actividades
productivas, al adoptar politicas en materia de produccién
agropecuaria, apoyos a la produccién de alimentos,
subsidios al consumo e incluso el llegar a considerar una
participacion cada vez menor en la produccién,
comercializacién y distribucién de productos alimentarios,

Los cambios ocurridos en los mercados nacional e
internacional de alimentos, la adopcién de politicas en
materia agricola, asi como la adecuacién de patrones tanto
en la produccion como en la comercializacidn de alimentos,
entre otros aspectos, han propiciado el cambio en las
estructuras juridicas y administrativas del Estado
Mexicano. Asi, cuando hubo necesidad de asegurar el abasto
de alimentos una vez concluida la Revolucién Mexicana, el
Gobierno establecié mecanismos para regular el comercio de
alimentos, a través de disposiciones administrativas o
mediante la creacién de organismos para atender la
problematica en un momento determinado.

La politica alimentaria del Estado Mexicano, ha
evolucionado, primero con una actitud interventora y de
alta regulacion econémica, prevaleciente hasta hace poco
tiempo y, de una apertura y liberalizacion comercial que
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hoy nos toca vivir, a partir de 1988.

A pesar de la intervencién del Estadoe Mexicano, sobre
todo en los dGltimes 70 afios, para asegurar la
disponibilidad de alimentos a la poblacién, mediante la
participacién de su Administraciéon Pablica en la cadena
alimentaria (produccidn, transformacidn, distribucion y
consumo)}, la accién estatal no ha &ido capaz de
satisfacerla de manera plena, con la sola produccion
nacional.

Hoy en dia, los desequilibrios entre la oferta interna y
1§ demanda de alimentos, continuan caracterizadoe por
deficits crecientes en casi todos los productos bésicos
alimentarios que = requiere la poblacién. Ante esta
situacion, Jas instancias administrativas del Estado
Mexicano intervienen para solucionar o revertir' los
deéficite de alimentos, mediante la adopcién de politicas
para incrementar los niveles de la oferta (con produccién
nacional. o bien con productos importados) y as{ poder
satisfacer las necesidades de la demanda.

Tamb[én, durante décadas se ha visto la incapacidad de los
sectores productivos y comerciales privados para proveer

de alimentos a una poblacién cuye indice de crecimiento
supera a la produccién agricola y pecuaria nacional.

La intervencion del Estado Mexicano para garantizar el

abasto de productos basicos, durante mas de 70 afios,

.constituye, aun ahora, un acontecimiento de grandes

proporciones, en donde la Administracion Pablica ha
tenido ~que adoptar - caracteristicas diversas en su
funcionamiento.
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El Estado Mexicano a travée de la politica alimentaria y
de la politica econémica general, instrumenta mecanismos
para: regular el mercado, normar la actividad comercial de
granos basicos, impedir el ocultamiento v la
intermediacién, actuar directa o indirectamente a través
de figuras admlniatrativés © Jjuridicas , adecuar la
estructura del mercade, participar directamente en la
industrializacién y distribucion de alimentos, promover y
fomentar las actividades productivas e integrar y
consolidar un cuerpo normativo de disposiciones Jjuridicas
y administrativas que soportan hoy en dia su participacién
en la cadena alimentaria nacional.

La evolucidén del mercado ha sido demasiado dindmica, por
allo Ja politica alimentaria se constituye en un aspecto
importante que el Estado Mexicanb debe contemplar, sobre
todo porgue la participacién del pafis en el mercado
mundial, provoca que el Estado reoriente sus actividades
Y. consecuentemente sus eatructuras administrativas,
ejemplo de ésto se dié desde 1986-1993, en que México pasd
de un mercado cerrado y altamente regulado a otroc abierto
con mi{nimas regulaciones, enmarcado en un proceso de
liberalizacién comercial y apertura gradual de la economia
nacional, caracterizado por un franco proceso de
globalizacién econdmica y comercial en el plano
internacional.

Por lo anterior, el presente trabajo, demuestra  cuatro
aspectos importantes, los cuales inciden en el devenir
historico de la Administraciéon FPublica como instancia
ejecutora de las politicae que en materia alimentaria
instrumenta el Estado Mexicano; éstas son:
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' Independientemente de los estadios de desarrollo y de

las modalidades que ha tenido el Estado Mexicano, en
lo politico, en su estructura organica institucional
¥ por su participacién en la economfa, siempre en
mayor o menor medida, ha estado presente la funcién
primordial de garantizar la suficiencia alimentaria;

La funcién estatal de garantizar el abasto de
productos alimentarios, se constituyé, en una demanda
del interés general de la sociedad y, en una
prioridad de los gobiernes emanados de la Revolucién
Mexicana y que aun prevalece;

En practicamente todos los Ggbiernoe, se han asumido
compromisos en materia de abasto y comercializacitn
de alimentos; credndose con elle, instrumentos y
mecanismos institucionales mediante loB cuales la
Administracion Publica procura su cumplimiento y;

No obstante que la politica alimentaria se ha
constituido en una prioridad del Eastado Mexicano,
esta depende en gran medida para condicionar su éxito
de:

- Las politicas comerciales de los principales
palses exportadores de materias primas
alimenticias o de alimentos,

- La capacidad de adaptacién o reconversién de la
planta productiva nacional del sector privado ¥,

- Las politicas e instituciones que el Estado ha
creado para atender esta problemstica.
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En consecuencia, ademis de adecuar las politicas e
instituciones del Estado a la realidad econémica

nacional e internacional en materia alimentaria, es

importante también adecuar las estructuras
productivas privadas mediante la promocién de figuras
asociativas para aprovechar economias de escala y
propiciar la especializacién de la produccién por
region geograficas; de tal manera que incida en la
generaclon de bienes con mayor valor agregado al
abatir costos, en beneficio de productores vy
consumidores finales. Esta propuesta tendria que ser
impulsada por el Estado a través de una politica
integral de produccién primaria (agricola y pecuaria)
y de comercializacién, en la cual intervengan las
dependencias y organismos en un sélo programa de
atencion. preferente, enmarcado en una Politica
Alimentaria cuyo sustento juridico se base en un
prescepto constitucional referepte al ..."Derecho a
la Alimentacién, en términos de acceso".
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