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INTRODUCCION .

Problemas como: la insuficiencia nacional de alimentos bdsicos e ihsu-
mos industriales; incremento del desempleo rural; desigual intercambio
entre el campo y. otros sectores de la economfa; aumento de-las importa-
ciones agropecuarias, entre otras, han estado presentes en las adminis-
_traciones posrevolucionarias sin lograr hasta la fecha soluciones im-
portantes. .
La problemitica que actualmente presenta el sector y especificamente al
inicio de 1984 es consecuencia de la estrategia de desarrollo estabili-
zador adoptada de 1958 a 1970, cuando se di6 prioridad a los procesos
de industrializaci6n y urbanizaci6n, desatendiéndose en buena medida
las actividades del campo, por lo cual aumentaron, tanto la dependencia,
como el rezago del medio rural en relacién con las Areas urbanas. v

Dificilmente se podria sefialar a determinada (s) administracién {es)
como responsable (s) de los problemas actuales, asi como tampoco abor-
darlo como un problema exclusivamente econfmico.

Es preciso tener en cuenta, que el destino de cada pais se va moldeando
a través de un sinn@mero de situaciones de muy diversa indole, que final
mente van dejando su huella, siendo algunas de ellas: excesiva c§ntrali-
zaci6n de la autoridad politica y administrativa; demasidda concentra-
ci6n administrativa en los nfveles superiores del poder ejecutivo; la
conformaciln y penetracifn de los grupos de presién y los partidos: po-
15ticos; las diversas manifestaciones de ineptitud y corrupcifn admi-

"_histrat:‘wa; la posicidn del Estado en la economia, en la sociedad y en
el ‘sistema poiitico, as{ como las politicas internacionales y las defi-

* ciencias en los procesos de planeacién.

" Es pbr ello que resulta necesario realizar balances de logros y ei'ro,res
en Yas administraciones previas a la actual, incluyendo aspectos econé-k“
micos, politicos , sociales y de orden internacional para poder compreg
der el marco en el que se ha desarrollado la crisis agropecuaria actual o




Un hecho muy significativo que debiecra regir cualquier politica guber-
namental es que la historiu de la civilizacién como lo afirma F. Brau-
del la conforman el paso de tres estadios:1)...una vida material he-
cha de rutinas, de herencias, de logros muy antigﬁos; 2)...una vida
econSmica, es decir, un nivel superior privilegiado, de la vida coti-
diuna, de mfis amplio radio...y 3) el juego capitalista, mds sofistica-
do y que penetra cn el terreno de todas las formas de vida, sea econ6-
mica, Sea material, por poco que &stas se presten a sus maniobras.“( 1)

En tanto no se resuelva satisfactoriamente el alimento, la vivienda y
el vestido de toda la poblacién, dificilmente se resolverfn los proble-
mas derivados de un desarrollo industrial.

A lo anterior no ha dado el Estado una respuesta plena, va que se perc1-
be su incapacidad politica y administrativa, dando como resultado la
existencia de un nlmero excesivo de campesinos sin tierra, sin empleo

'y ‘33 millones de habitantes desnutridos, entre otros hechos Significa-
tivos. En tales condiciones no puede haber paz social, infraestructura
indispensable para que México alcance un crecimiento integral, sosteni-
do e independiente.

Desafortunadamente las administraciones pasadas, particularmente a par-
‘tir de Miguel Alemin Valdez, han invertido el modelo de desarrollo de
toda civilizacifn. Sin consolidar la vida cotidiana de 1a sociedad, es
decir, la casa, el vestido y el alimento de la poblacidn; se decide a-
bdoptar un modelo de desarrollo de nivel superior al anterior, el cual
-implica un nivel privilegiado al de 1la vida cotidiana y en el que las
acciones y recursos, se canalizan de manera prioritaria hacia la crea-
cién de la infraestructura necesaria para el surgimiento y desarrollo
del capitalismo, teniendo como principal resultado un agudo abismo de
las desigualdades sociales.

Eépgéfficamenrc las tres Gltimas administraciones se han abocado a ins-
trumentar politicas tendientes a enfrentar la crisis agricola como una
ruptura cuantitativa de un proceso de crecimicnto agricola (2 ) que
implica "'un deterioro de la autosuficiencia de bienes primarios(prin-

{ 1)Braudel, F., CIVILIZACION MATERIAL Y CAPITALISMO,Ed. Biblioteca
© Universitaria Labor, pp. 10 y 11, s/a.

( Z)Rello F'ernando, 1A CRISIS AGROALIMENTARIA, México ante la crisis,
Gonzdlez Casannva Pablo y Aguilar Camin Héctor (coord.) Ed. siglo
XX1, . México 1986, p. 220
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cipalmente alimentarios) asi como una disminucién de la contribucién

del sector agropecuario al financiamiento del déficit externo global™(3 ).
Acciones que son reforzadas en los Gltimos afios de las mismas; asi obser
vamos en la administraci6én de Luis Echeverria Alvarez el Plan Agricola
Nacional de 1975, la de José L6pez Portillo con el Sistema Alimentario
Mexicano y recientemente, en la administracifén de Miguel de . la Madrid :
Hurtado el Sistema Integral de Estimulos a la Produccidén Agropccuaria.

Sin embargo, no se han alcanzado los resultados esperados y la situacibn
agropecuaria se agrava, pareciera que la plancacién y la instrumentaciBn
de dichos programas han tenido objetivos centrales diferentes a los anun
ciados en cada uno de ellos (objetivos coincidentes en estas tres admi-
nistraciones).

La pregunta que 16gicamente se deriva de lo anterior es la siguiente:
¢Porqué no se logran los objetivos planteados en cada unc de estos tres
proyectos?

A la 1uz de una discusi6n tanto de carfcter interdisciplinario como de
diversos factores de poder (el clero, los empresarios nacionales y ex-
tranjeros, entre otros), sobre las causas de la actual crisis agrope-
cuaria, gestada desde 1965 encontraremos algunas coincidentes, otras
contradictorias, .y unas mds complementarias.

Algunas de ellas mencionan como causas principales de la misma las si-
guientes: -baja inversi6n pGblica en el sector agropecuario; -asigna-
ci6n de rigidos precios de garantia; -poca atencifn en materia técnica
y financiera a las tierras de temporal: -excesivo apoyo del Estado a la

agricultura privada en detrimento de la ejidal 'y la comunal; -ayuda decl

Estado para la produccitn de bienes destinados a la exportacitn y'aib

consumo de grupos sociales con altos ingresos; -ineficiencia e incapu-

cidad de los campesinos para elevar la produccifn; -campesinos técnica-
mente atrasados, ignorantes y flojos; -falta de coordinacitn de la

Administracifn PdGblica; -irracionalidad del campesino o resistencia al

cambio; -minifundismo: -politicas ineficientes de desarrollo econ&mi-

co adoptadas por el Gobierno; -falta de una planeacifn interactiva en

‘el sector agrupecuario, entre otras. :

(3)La crisis agricola cs explicada por dos diferentes interpretaciones:
1) - politicas-econfmicas aplicadas con anterioridad que originaron
los problemas coyunturales y/o estructurales actuales y 2) problemas
estructurales de la economia mexicana.

Rodriguez ;Gonzalo., CRISIS CCONOMICA Y CRISIS DEL.SECTOR AGROPECUARIO
Revista Mexicana dé Sociologia, No. 2, abril-junio 1984 UNAM,pp:313 y 314
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Ahora bien, icbmo aproximarse a la comprensibén de los factores que sub-
yacen al fracaso de las politicas instrumentadas especialmente por las
tres Gltimas administraciones y proponer alternativas de solucifn a la
crisis agropecuaria actual?. ’

En el campo de las Ciencias Sociales y especifiéamente en la Adminiétrg
c¢i6én PGblica, la Investigacitn de Operaciones (I0) constituye una dis-
c¢iplina, cuyas principales caracteristicas son la aplicaciftn del mé&todo
cientifico y el uso del enfoque de sistemas por grupos interdisciplina-
rios para la planeacién, instrumentaci6n, evalua;ién y control de sis-
temas sociales. ’

De ahf que se diga que la Investigacidn de Operaciones (I0) es la seguri
dad en el mejoramiento y progreso dec los sistemas sociales mediante el
empleo del m&todo cientifico (una explicaci6n detallada de estos con-
ceptos: IO, .sistemas y método cientifico, se presentan en el Apéndice
A)y.

El objetivo general de este trabajo es presentar una metodologfa que
puede aportar soluciones a problemas sociales, llumada enfoque sisté-
mico.

A través del empleo del enfoque de sistemas,aj)licado_a la reciente po-
1itica gubernamental de estimulos a la produccifn agricola se analizari
como un sistema teleoldgico (sistema con prop6sito) a fin de conocer
su funcionamiento y proponer cambios -si asi se requieren- que se tra-
duzcan en un mejor funcionamiento del sistema. Para ello es preciso
realizar las siguientes tarcas: (a) observar al sistema (conocerlo) .,
(b) formular el problema, (c) generar un modelo que permita predecir,
cbmo funciona el sistema cuando se introducen cambios en el mismo, (d)
reunir los datos necesarios para incluirlos en ¢l modeio, y (e) esti-
mar para el modelo, el cambioc que muximiza el funcionamiento del sis-
tema. En este trabajo serdn analizados los siguientes elementos como '
una estrategia de disefio para el Sistema Integral de Estimilos a la
ProducciSn Agropecuaria (1986-1988):

~-OBJETIVOS



-CL.IENTES

-TOMANOR DE DECISIONES
-DISERADOR

-AMBIENTE

-COMPONENTES TELEOLOGICOS
-MEDIDA DE EFICIENCIA

Como limitacifn al enfoque de sistemas debe sefialarse que no provee de
reglas sistemiticas para observar un sistema y formular la “mejor' for-
ma de abordar el problema.

Una de las principales criticas que se le puede hacer al enfoque de sis-
temas, es que los sistemas sociales son muy complejos y dial&cticos, por
ello los modelos matemdticos construvidos para su representacién, refle-
jan la realidad de manera esquemitica. Sin embargo, si se logra inte-
grar el enfoque sistémico y el estudio cualitativo del macrosistema el
Estado, en el cual se inserta el Sistema Ihtegral de Estimulos a la
Produccitn Agropecuaria (SIEPA) se logrard una mids eficiente aproxi-
macidn al conocimiento del mejor funcionamiento no s6lo del SIEPA, si-
no en general de los sistemas sociales en 1a Administracitn PGblica.

A continuacifn se presentard el marco tefrico de la actuacién de la Ad-
ministracién Pdblica en la esfera estatal, que como podrd apreciar-
se es decisivo.

La Administracifn PGblica y el Estado constituyen un binomio inseparable
como lo sefiala Ricardo B. Uvalle ( 4) ‘en &1: "la administracién plblica
es la instancia que materializa la umiversalidad del Estado particular-
mente en 2] renglén de. la sociedad civil, mediando ‘en los. conflictos
sociales de poseedores y desposefdos, debido a que la produccién de las
mercancias se efectlia colectivamente por los desposeidos y la apropia-"
cién de las ganancias en grupos minoritarios".

Por ello la Administracién PGblica debe desplegar funciones de planea-

cibn, organizacién, direccién, instrumentacién, control y evaluacién,

a través de actividades coordinadas continuas y sistemiticas de deci--

siones politicas que permitan responder de manera mis eficiente y efi- -

( 4) Uvalle Berrones, Ricardo, A FORMACION DE LA AIMINISTRACION PUBLICA
CAPITALISTA, DIFERENCIAS ENTRE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA ADMI-

NISTRACION PRIVADA Cuaderno No. 5. Depto de Admén . P(ibln:a, Facul -
tad de Ciencias Pol{ticas y Sociales, , 1982, p. 135




caz a los objetivos que el Estado vaya requiriendo.

Los cambios andrquicos en las estructuras sociales, especialmente los
que repercuten de una manera mis acelerada en la sociedad como son los
de Indole tecnoldgica precipitan las crisis, porque, paradbjicamenté
a la produccién de mayor riqueza, mds educacidén y mis satisfactores
para grupos reducidos de la poblacifn, se agudizan las desigualdades
_sociales.’ - '

El Estado puede verse seriamente trastocado y debilitado fundamental-
mente cuando se agudizan las contradicciones internas y se genera un
desarrollo desigual y desarticulade. Esto es particulamente signi-
ficativo cuando la crisis econSmica en un primer momento, seguida de la’
violencia como una manifestacién de la crisis social se constituyen

en auténticos procesos de revolucién social.

Ante ello el Estado debe proporcionar soluciones ripidas y eficientes.
Siﬁ embargo debido a la complejidad y dinamismo imperante del medio
contemporinec, las soluciones no son proporcionadas con la eficiencia
deseada, constituyfndose esta situacién en fuente permanente de descon-
tento entre un nGmero cada vez mayor de ciudadanos, que cristalizan sus
inconformidades en actitudes y acciones de diversa iIndole, como: mani-
festaciones de protestas, mitines desordenados, descbediencia civil y

enajenacién social, entre otras.

El Estado, dispuesto a mantener a toda costa la paz social y el poder,
responde mis ripidamente a los desé6rdemes, que a las crisis que las
producen, recurriendo frecuentemente a la represidn, dando con ello o-
rigen a un cfircule de protesta-represitn-protesta.

Desafortunadamente, la represifn en los seres humanos, estimula acti-
tudes y conductas violentas que se intensifican en 1la medida en que la
represifr, se extiende a mayores segmentos de la poblacidn.

"'El Estado, deber& ser capaz de concebir estas crisis como claras mani-
festaciones de problemas sociales, a partir de una visién sistémica,
teniendo muy en cuenta que &stos son parte de un problema mayor, -en el
cual existen fuertes interrelaciones con su entorno social .: ademis que .
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el fundamento de la teoria sistémica se centra en conjuntar los elemen-
tos que lo integran (subsistemas) mis que en dividirlos de manera mecs-
nica, empleando para ello la forma sintética del pensamiento y que el
desempefio del sistema depende criticamente de lo bien que los subsis-
temas se ajusten y trabajen ent:ré si, requiriendo para ello desarrollar
conjuntamente equipos de trabajo interdisciplinarios. :

Las condiciones,sobre todo econfmicas,por las que atravie a el pafs,
imponen la necesidad de replantearse cuiles deberin ser las transfor-
_maciones a realizar y cbémo la Administracifn Pdblica deberd estar pre-

parada a estas transformaciones. i )

La instancia encargada de instrumentar estas transformaciones ‘a partir
de una visién sistémica de los problemas sociales, deberi ser lz Admi-
nistracién PGblica, quien cuenta con los elementos necesarios para ha-

cerlo.

Como reiterativamente se ha dicho la Administraci6én PGblica es el Go-
‘biemo en acci6n: ''La administracién pGblica es accibn, accién guberna-
mental; es dinimica, movimiento continuo. E1 gobierno es el proceso
conductivo del Estado que concreta las relaciones de dominacién, explo-
tacibn, tutela y servicio inherentes al mismo; gobierﬁo, fuente de or-
den y voluntad politica, es la administracidn pdblica ‘cuando desempe-
fia las funciones involucradas en la movilizacién, orgahizacién y di-
reccidén de hombres y recursos para'lograr los cambiantes objetivos del
Estado; esto es, la prédctica y actividad continua, coordinada, sincro- .
nizada, de decisiones politicas generales al través de med1os espe-
ciflcos" ( 5}

La organizacién adxnlnlstratlva es respuesta 1nst1-.uc1onal a los fines
del Estado. Por ello, la Administracién Pdablica es, por excelencia, el
instrumento de la accifn politica del Estado, pues los organismos que
e f1a integran tienen a su cargo la ejecucién concreta de 1os fines de 1a

sociedad.

La Teoria General de Sistemas, e5.indudablemente una metodologia de gran
" valor para las acciones gubernamentales que lleva a cabo la Administra-’

( 5) Guerrero, Omar. TEORIA ADMINISTRATIVA DE LA CIENCIA POLITICA, Fa--
cultad de Ciencias Polfiticas y Sociales, Serie [Estudios No. 67,
UNAM, 1982, p. 102 . .
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cidn -Pdblica, en la medida que podrd desempefiar mis eficientemente sus
funciones de planeaci6én, organizaci6n, instrumentacién, control y eva-
luacién para el logro de los cobjetivos dinfimicos que la sociedad lc im
pone al Estado contemporineo.

De tal forma que, Estado y Administracién PGblica deberfn generar estra
tegias generales de politica interior, econfmica , social y exterior
que den como respuesta a corto plazo, un estado de paz social real cn
todo el territorio nacional, a mediano plazo la planeacién y programa-
cibn de acciones tendientes a conformar un desarrollo econémico, polf-
tico y social mis equitativo y, a largo plazo, la instrumentaciln y con
solidacidn de un Estado democridtico y vital en su economfa y progreso
social.

En este mismo sentido, Gonziles Casanova (6 j sefiala cuiles son los re-
tos que México debe afrontar para salir de la crisis actual: "necesi-
tamos la educacidn y la investigacién para la Reforma Administrativa,
empezando por 1a de los altos cuadros y por la que vincula administra-
cibn y participacién popular. Necesitamos reformas sociales para la am-
pliacién del mercado interno, fuera de las leyes de la oferta y la de-
manda, pero sin descuidarlas: necesitamos con el impulso a las fuentes
de trabajo el impulso del sector pGblico a la produccién y abasto de
bienes de consumo popular. Necesitamos en ese sentido desarrollar al
mdximo nuestras politicas de empresas ecstatales, sociales y privadas,
de tiendas sindicales y de multiempresas al estilo de CONASUPQ, que
reformulen su papel en la producci6n y el abasto y que aumentcn el cm-

pleo del pueblo, los servicios dal pueblo y el consumo del pueblo. Ne-
" cesitamos en fin, una revolucién hoy posible: democritica'.

Y afiade algo muy importante respecto al papel de las Ciencias Sociales
en estos momentos: "...necesitamos plantearnos los verdaderos proble-
mas y tratar de responder a ellos con la mayor exactitud”.(7')}Preguntas
_tales c6mo: iestd mejorando la produccién agropecuaria?, lhan disminui-
do las importaciones de alimentos?, iha dismuido el desempleo rural? de-
ben ser respondidas con exactitud y ¢l administrador pgblico a través’

(6) Gonzdlez Casanova, Pablo. MEXICO ANTE LA CRISIS MUNDIAL ,México antc
1a crisis, Gonzilez Casanova, Pablo y Aguilar Camin, Héctor. (coordi-
nadores), Ed. Siglo XXI, México 1986, pp 25 y 26.

(7) 1bid. p. 26



del uso del enfoque de sistemus es quien debe hacerlo.

En las piginas que siguen, se propone destacar la forma en que el c¢nfo-
que de sistemas, constituye una metodologia valiosa para el anidlisis de
los sistemas sociales. ’

En el primer capitulo se have un breve anilisis de los aspectos mds rele
vantes en materia econémica, politica, social y de relaciones interna-
cionales de las administraciones de Luis Echeverria Alvarez, Jos& Lépez
Portillo y Miguel de la Madrid Hurtado, con el objeto de presentar el
marco general en el cual, el problema de la autosuficiencia alimentaria
se ha desarrollado en los Gltimos tiempos, como producto de las decisio-
nes que en materia de desarrollo econ6mico han adoptado estas adminis-
traciones en particular.

El segundo capitulo,. comprende el andlisis realizado en el Sistema In-
tegral de Estfmulos a la Producci6n Agropecuaria (SIEPA), aplicando

el enfoque de sistemas. En el primer punto de este capitulo se inclu-

ye la justificacién, creacién y operacién del SIEPA, seguido de su and-
lisis a partir de los elementos del enfoque de sistemas: objetivos, clien
tes, ambiente, tomador de decisiones, componentes, disefiador y medida

de eficiencia.

En el tercer capfitulo, se infieren algunas conclusiones y recomenda-
ciones que se consideran relevantes, para afrontar el problema alimen-:
tario.

Finalmente, se adiciona el Apéndice A, en el cual se presentar de manera
més detallada (incluyéndo ejemplos) los siguientes conceptos: . -método .
cientifico; -fases de la investigacifn; -soluciones &ptimas; -objetivos
cuantitativos y cualitativos; -cursos de accifn; -relatividad de los cur
sos de ‘accibn y"los resultados; -medida de eficiencia; -enfoque de sis-

temas; -descripeidn del enfoque de sistemas; -caracteristicas de los sis
. temas con propésito: objetives, clientes, tomador de decisiones, compo-
_nentes telcolégicos (con propbsito), ambiente, medida de cficiencia y
disefiador. Explicaciones que permitirin una mejor comprensidn del en-
foque sistémico. ‘




CAPITULD 1

AW ISIS DE LAS ADMINISTRACIONES DE LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970-1976),
JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982) Y MIGUEL DE LA MADRID HURTADO (1982-1988)

EN ASPECTOS DE OPDEN ECOMOMICO, POLITICD, SOCIAL E INTERNACIONAL .

En este capitulo, se describen los acontecimientos mis relevantes de
estas tres administrationes, en materia: econbmica, politica, social
y de relaciones internacionales.

Su descripcién, cuyo objetivo es tener una visitén global (integral) del
. pais en los Gltimos afios, coadyuvari a un mejor anflisis del Sistema
Integral de Estimulos a la Produccidn Agropecuaria (SIEPA) dentro de un
marco de crisis econ6mica, politica y social. ‘

Crisis que no se ha producido de manera fortuita o azarosa, sino, como
resultado no s6lo de la escasa atencibn que se le ha dado al sector
agrdpecuario, sino también, la manera de enfrentar los problemas deri-
-vados de la actuacibén de este sector, mediante la elaboracién de planes
y programas muy ajenos a la realidad econfmica, politica y social del
pais (tecnocracia). ’ '
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1.1 EL SEXENIO DE LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970-1S7G)

Al tomar posesifn cumo presidente de la RepGiblica Mexicana para el
periodo 1970-1976, Luis Echeverria Alvarez reconocif la existencia de
una seric de problemas los cuales constitufan todo un reto para su ad-
ministracién. Y asf lo express en su discurso de toma de posesién en di
cicmbre de 1970, externando textualmente lo siguiente: "Subsisten gra-
ves carencias e injusticias que pueden poner en peligro nuestras conquis
tas: la excesiva concentracion del ingreso y la marginacién de grandes
grupos humanos amenazan la continuidad econémica del desarrollo”. Afiadien
_do ademds: "Alentar las tendencias conservadoras que han surgido de un
largo périodo de estabilidad, equivaldria a negar la mejor herencia de
nuestro pasado''. Concluyendo en este mismo sentido afirm6: 'México estd
atento a todas las corrientes intelectuales cientificas y econfmicas que
hacen evolucionar al hombre...La conciencia hist6rica se fortalece con
1la conciencia critica. Nos encontramos muy lejos de haber llegado a una
etapa definitiva de nuestra evolucidn y estamos dispuestos a renovar,

en profundidad, cuanto detenga el advenimiento de una sociedad mis demo-
critica™. (8)

Ei presidente reconocfa dos retos importantes a ser atendidos durante
su administracién: 1) la orientacién del proceso de desarrollo econs-
mico y 2) los problemas derivados de una estructura estatal cada vez

mis autoritaria.

ECONOMTA

-Este perfodo se iniciaba con una politica de desarrollo con muestras de
agotamiento progresivo, resultando que aquellos elementos que habfan con
tribufdo a la cxpansién y estabilidad econ6mica, asi como una exhorbi-
‘tantc . concentracidén del capital, de los ingresos y la riqueza en pocas

- manos, se convertian en obstdiculos de crecimiento y fuente de presiones

" inflacionarias. Este perfodo se caracteriz6 por el binomio inflacibn-es
tancamiento. Las desigualdades sociales se hicieron mis evidentes en ren
glones bﬁsicos, tales como : la alimentacién, la vivienda, la educaci6n
y la salud, entre otros.
(. 8) Woldenberg, .José Huacuja, Mario y Otros autores, EVOLUCION DEL

ESTADQ MEXICANO, Consolidacion 1940-1983, Ed. El Caballito, Mé-
xico 1986, p. 159
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Aunado a 1o anterior se sumaban las criticas condiciones de las finan-
zas ptiblicas caracterizadas por lo siguiente: '
-Crecimiento sin control del aparto burocritico;

-Asignacién de menos recursos al sector agricola y en actividades priori
tarias para el pais; : v
-El gasto pﬁgiico se orientd® mds hacia el gasto corriente y a los pro-
yectos de inversién cuya maduracioén de capital es larga, su ¢recimiento
no fue apoyado por una verdadera reforma tributaria ni modificaciones
sustanciales a los precios y tarifas del sector paraestatal;

~El déficit del sector pGblico se financid a través del crédito inter-
no, pesando fuertemente sobre recursos financieros ''encajados" ex-
cesivamente.y posteriormente con incrementos en el circulante, resul-
tando como sefiala Luis Angeles ( 9): '...un gasto pGblico cuando aus-
tero, recesién cuando expansivo, inflacion'.

En el sector exterior también se presentafon serias dificultades:
~Agravamiento del déficit comercial originado por aumentos en los pre-
cios internacionales, ademis de los crecientes requerimientos de im-
portacidn del aparato productivo y de las necesidades de consumd'local;
-Restriccitn de compras al exterior;

-lLa inversifn extranjera directa profundizé su participacibn en la in-

dustria de la transformacién, mientras la inversidn privada nacional
se contraia. '

la situacifn econtmica era dificil, pero la situacifn politica no era
mejor. En 1968 se generd un movimiento que mostrS con cierta nitidez lo
fiesgozo de una estructura estatal cerrada cada vez mis a las crecientes
_demandas y necesidades de los diferentes  estratos dc la sociedad. Para
resarcirse de los costos politicos y de legitimidad de este movimiento, -
Echeverria propuso dos grandes vertientes de politica gubernamental: la
1lamada apertura democritica y los lineamientos de una nueva politica
econfmica. Siendo los resultados de la primera vertiente, una mayor a-
pertura €n los medios masivos de comunicacién, especialumente para los
grupos de oposicifn al Gobierno, la cual dificilmente se le puede consi- -

{ 9) Angeles, Luis. Op. Cit., p. 90
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derar como una apertura integral democrftica. Asi mismo se ampliaron la
representacifn de las minorfias.en el Congreso, se-inauguraron las di-
p.utaciones de Partido en los Congresos Locales, al igual que se redu-
jeron el ndmero de afiliados sefialados como necesarios para poder regis
trar a un Partido. ‘

‘De cualquier forma es importante sefialar que en los aspectos sindicales,'
agrarios y estudiantiles fueron reconocidos desde el poder; la adminis-
tracibén de Echeverria reconoci6 la necesidad de ir ampliando los espa-
cios de quehacer democriticos, inicidndose con ello un proceso que poco
a poco incorpora ''la dimensidn democritica' como elemento crucial en --

los diversos proyectos del pafis.

POLITICAS INSTRUMENTADAS

En politica econtmica el gobier}xo de Echeverria se encontré con dos --
grandeé obsticulos para poder instrumentar de modo eficiente las politi .
cas derivadas del modelo econémico ''Desarrollo Compartido’™: 1) La acti
tud "desfavorable'" de los empresariocs y 2) el tiempo, ya que se reque--
‘rian cambios r:‘,rofundo_s. »
- Exportar mds, sobre todo manufacturas.
- Mayor intervencién del Estado en la economfa.
. = Mejor distribucibn del ingreso.
- Modernizacitn de 1a planta industrial.
- Incremento de. la productividad.

.De los dos obstécu_i’os el que m£s pesd para la consecuciln de sus objeti
. vos fue el segundo, a la administracién de Echeverrfa se le criticé no
por lo que hizo sino por lo que no hizo, sobre todo porque su adminis--
traci6n se plantedwna wltica de desarrollo econémico diferente al de la
"z‘idmini‘straci(m anterior, llamado ''desarrollo compartido".
Para esta administracién la politicaeconmico. precedente se habia ya ago -
tado, el PIB habfa disminuido en un 4.2% para 1971 ademis de ¢risis a--
gricola, agravacién del proceso inflac¢ionario, desequilibrio exterior y




d&ficit presupuestal, entre otros. .

A juicio -de Carlos Tello @9 ... 1a verdadera critica a la politica --
econ6mica de Echeverria fue el no haber entrado a reformar lo que cons-
tituye el sistema de privilegios y de proteccién desmedida al sistema -
de financiamiento, es decir, el no haber tocado al capital financiero -
fue 1o que provoc6 en realidad la 1llamada crisis de 1976".

RELACIONES ENTRE EL MOVIMIENTO OBRERO Y LA ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL

Durante la administracién de Echeverrfa dos sucesos de singular impor--
tancia en materia de relaciones laborales se dieron: 1) la insurgencia
sindical y 2) un proceso abigarrado y contradictorio entre los dirigen-
tes sindicales de vanguardia y el gobierno.

En cuanto a la insurgencia sindical sus luchas se basaron en recuperar

o construir sindicatos que atendieran de una forma efectiva y democriti
ca las justas necesidades y aspiraciones de 1la clase trabajadora.

De estas luchas obreras se logr6 por decreto la revisi6n anual de los -
salarios asf como la revisi6én bianual de los contenidos en los contra--
tos colectivos de trabajo y en los contratos ley.

Ademis de &sto en este periodo se reforzé al Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad (INDECO), se cre6 el Instituto Nacional del
Fondo para la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), el Fondo 'para -
la Vivienda de los Tcabajadores Federales (FOVISSSTE). También se --
cred el Fondo de Fomento y Garantfa para el Consumo de los Trabajadores
(FONACOT), se aprob6 la Ley Federal de Protecci6n al Consumidor, siendo
quizd la iniciativa mds ambiciosa por sus propias implicaciones la crea.
cién de la Comisi6n Nacional Tripartita (1971) integrada por representan
tes obreros, patronales y gubernamentales cuyo objetivo era conocer y.
resolver cuestiones relacionadas con el trabajo. Esta instancia se en-
cargaria de la discusifn y negociacidn entre los llamados ''Factores de.
la produccién" siempre bajo 1a mediacién del Estado. Hubo diversos mo--
. vimientos tanto de organizaciones sindicales como de las que se cncon--
traban al margen de dicha organizaci6n, pero sin duda ¢l movimiente de
los electricistas fue el mis importante por sus implicaciones polfticas.

(10) Citado per Woldenberg, Op. Cit. p. 163
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Un grupo de estos trabajadores pertenecientes a la llamada "tendencia -
democritica" se dieron a la tarea de desplegar todo un proyecto general
para el pais, siendo el centro del mismo la manifestaci6én de las nece-
sidades nacionales y populares que aunque sufrieron la derrota, senta--
ron precedente de las potencialidades del bloque popular en México.

EMPRESARIOS Y GOBIERNO

Desde 1940, las distintas administraciones instrumentaron politicas que
favorecieron la acumulacién y ‘centralizacién de capitales en las ramas
mi&s productivas de la economia, sobre todo hacia 1970 los monopolios --

habian crecido muy por encima del resto de la economia, especificamente
el grupo de los banqueros.

Para el grupo empresarial la intervencién del Estado debia restringirse
siempre y cuando no excediera los limites de la creacitn de obras de in
fraestructura, el contratismo y la promocién de los negocios privados.

la politica a seguir por el Gobierno fue la siguiente: mantener bajo su
control a las industrias promotoras del desarrollo, esto es, ni las em-
presas estatales se privatizaron ni €l Estado nacionalizt ninguna empre
sa privada. Sin embargo los enfrentamientos entre el Gobierno de Eche-
verria y algunos segmentos de la burgesia continuaron durante todo el -~
sexenio, especificamente con el grupo Ménterrey, el cual se habia con--
vertido en el ''lider" de los. empresarios mis conservadores de la provin
cia nacional, como los de Puebla y Guadalajara. A raiz dc 12 merte --
del prominente empresario Garza Sada a manos de un grupo gherrilleroc a
fines de 1973 y el reparto de tierras de Sonora las fricciones aumenta-
ror, produciéndose entonces la tesis que sostenfa que tanto la crisis -
econdmica como la polftica respondian principalmente a una crisis “de -
confianza". E1 sepelio de Garza Sada se convirtid en un acto politice
contra el gobierno Echeverria, uno de los voceros del grupo Monterrey -
declard (rente al presidente las siguientes palabras: "S8lo se puede ac

tuar impuremente cuando se ha perdido el respeto a la autoridad; cuando
el Estado dcja de mantener el orden p@blico; cuando no tan s6lo le deja
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que tenga libre cauce las mis negativas ideologias, sino quc ademis se
les permite que cosechen sus frutos negativos de odio, destruccitn y -
muerte; cuando se han propiciado desde el poder, a base de declaracio-
nes y discursos, el ataque reiterado al sector privado, sin otra fina-
lidad aparente que fomentar la divisién entre las clases sociales; ---
cuando no se desaprovecha la ocasidn para favorccer y agudizar todo --
cuanto tenga relacidn con las ideas marxistas a sabiendas que el pueblo
mexicano repudia ese sistema opresor." (11 . A raiz de estas declara-
ciones, el gobierno Echeverrista realiz6 una movilizacién nuacional prota
gonizada por los sectores del Partido Revolucionario Institucional (PRI}
1lamada Alianza Popular, integrada por ejidatarios, obreros, burocracia
Y ejército cerrando filas en torno a la politica internacionl del régi--
men en cue;tién y fustigando la oposicibn de los empresarios. '

~ Algunas concesiones di6 el gobierno a los empresarios,sin embargo,los en
frentamientos persistieron. Para mediados del sexenio, el gobierno ejer
cia un excesivo y deficitario gasto ptiblico, para hacerle frente no se -
recurri6 al endeudamiento externo, sino via una reforma fiscal la cual a
fectaba el capital de los empresarios por lo que éstos Gltimos dieron 1la
batalia y la ganaron y la siguieron ganando de tal forma que para 1975 -
surgid el Consejo Coordinador Empresarial,como una organizaci6n patronal
al margen tutelar del Estado, agrupando a los dirigentes de los indus---
triales, a los comerciantes, a los banqueros, a las asociaciones de segu
ros, a los empresarios agricolas y a la Confederaci6n Patronal de la Re-
. piblica Mexicana (COPARMEX). ' '

La reparticién de tierras en Sonora, generd nuevamente la apertura de hos
tilidades entre empresarios -y gobierno, inicifindose con ello 1la fuga de
capitales, la suspensién de inversiones productivas. En estas condicio-
nes el Estado,se encontrd sin dinero, anuncifndose la primera devaluu---

cién en mis de 20 afos.

(1D Ibid. p. 172
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POL1TICA RURAL:

Haciendo un anilisis hist6rico del papel que la agricultura ha jugado en

el desarrollo de Mé&xico, se encuentran los siguientes hechos relevantes:

- De 1940 a 1965 se constituye en ‘tno de los pilares de la economia del
-pais ya que se encargd de suministrar alimentos baratos y suficientes
para la poblacifn; distribuy6 materias primas a las industrias que asfi
lo requerian; se exportaron constantemente productos que permitieron -
la captacitn de divisas necesarias para sostener el ritmo de la indus-
trializacién nacional; se constituyd un buen mercado para los produc--
tos de las ciudades y finalmente el campo proporciond la mano de obra
barata y abundante que reclamaba la industria, constituyéndose los cam
pesinos en la base social del Estado.

Esta situacién no durS mucho tiempo , ya que para 1965 los precios de --
los productos agricolas de exportacién empezaron a bajar asi como la.re-
duccién de las ventas al exterior. De 1966 a 1969 la agricultura sola--
mente crecid en un 2% anual. De 1965 a 1975 la situacifn persistid con
un crecimiento del 2% anual en promedio, afectando especificamente las -
zonas de tempc;ral, en las que se cultivan productos de autoconsumo.
Inicia‘;ldose asi en la decada de los afios 70' la importacidtn de alimentos;
en 1973 se importd la mitad de la produccién de trigo; en 1975 la cuarta
parte del maiz. Tanto el txrigo como el maiz tuvieron que incrementar su
precio nacioﬁal lo que propicié un proceso inflacionario que atn no ha
sido posible controlar. Ante este panorama, Echeverria instrumentS algu
nas politicas de emergencia tales como:

EconSmicamente:
‘-~ La promilgacidén de la Ley Federal de la Reforma Agraria,en la cual  se

establecia la colectivizacién ejidal con el objeto de crear grandes em
presas agricolas con el capital y la direccisn estatal.

- Se increment6 la inversién y el crédito pGblico destinados-a la agri--
cultura, '
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-
- Se elevaron los precios de garantia de productos de abasto para el mer
cado interno.

Administrativamente:

- El Departamento de Asuntos Agrarios y de Colonizaci6n se convirtié en
la Secretaria de 1la Reforma Agraria la cual tenia como objetivo funda-
mental regularizar la tenencia de la tierra y la organizacién de los -
productores.

- La fusi6n de los bancos encargados de suministrar recursos a la agri--
cultura en uno solo:  BANRURAL, permitiéndose con ello manejar conjun-
tamente los cré&ditos tanto de los ejidos como los privados.

- Se elabor6 el proyecto denominado "Pacto de Ocampo' con el objeto de -
agrupar diversas organizaciones sindicales en una sola central organi-
zando el trabajo de los campesinos en tormo a un mismo programa.

Sin embargo,todo el esfuerzo realizado no fué capaz de detener la caida
de la produccién agricola, la cual se prolongb hasta fines de 1975. las
politicas antes mencionadas se encontraron con la oposicién de empresa--
rios agricolas y campesinos, pero de cualquier forma se tomé conciencia
de que "no puede haber un desarrollo sostenido e independiente con cri--
sis agricola, y que no puede haber paz social con campesinos sin ticrra
y sin empleo" (32).

. EDUCACION SUPERIOR Y GOBIERNO

Los hechos del movimientoestudiantilde 1968 mostraron la grave crisis de
la sociedad mexicana, asi como una ad vertencia de los-que podrfa suce--
der si se continuaba con el autoritarismo del Estado. Consciente de ---
ello la administracién de Echeverrfa intentd una Teconciliacibn entre la
comunidad universitaria y el gobierno con acciones como incrementos £i--
nahcierps a los renglones de 1la educacién superior, sin embargo y al mis
mo tiempo los conflictos en las universidades del interior de la RepGbli '

(2) Ibid. p.179
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‘ca se multiplicaron.

RELACTONES INTERNACIONALES

Para 1970 se hacian ya presentes los efectos de la crisis internacional
mis grave sufrida desde la Segunda Guerra Mundial:

- Estancamiento de la produccién en la mayoria de los paises capitalis-
tas.

- En 1971 el Sistema Monetario Mundial se dislocd por la primera deva--
luacibn del dSlar y la modificacién de su convertibilidad a patrén -
oro.

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

En estas condiciones México, 11lev6 a cabo una serie de negociaciones, ten-
dientes a una mayor diversificacién de sus relaciones econémicas hacia -
el exterior. Cristalizando en 1a Carta de Derechos y Deberes Econfmicos
de los Estados, documento en el cual se reunian las intenciones del go--
bierno mexicano, incorporandola posteriormente por las Naciones Unidas.

Los principios textualmente definidos en la Carta: "Libertad para dispo-
ner de los propios recursos naturales. Respetd irrestricto del derecho
que cada pueblo tiene de adoptar la estructura econfmica que le convenga
_y pura inprimir a la propiedad prlvaaa las modalidades que dlcte el -inte
rés. pﬁbllco" '

Y contimia: '"Renuncia al emplco de instrumentos y presiones econdmicas

para reducir la soberania politica de los Estados. Supeditacifn del ca-
pital extranjern a las leyes del pais al que acuda. Prohibici6n expresa
a_las corporaciones transnacionales de intervenir en los asuntos inter--
nos de las naciones. Abolicisn de las pricticas comerciales qué discri-
‘minan las exportaciones de los paises no industrializados. Ventajas eco
némicas proporcionales sepflin los niveles de desarrollo. Acuerdos que ga
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ranticen la estabilidad y el precio justo de los productos bisicos.
Amplia y adecuada trasmisibn de los avances tecnolbgicos y cientificos,
a menor costo y con mayor celeridad, a los paises atrasades. Mayores re
cursos 'para el financiamiento del desarrollo, con bajo interés y sin ata
duras". (13). Al interior, el gobierno promovi6 lacreacién de una Ley
_para fomentar la inversién mexicana y regular la inversién extranjera.

Ademis, M&xico logrd la modificacién de la Ley de Comercio Exterior de -
los Estados Unidos la cual era perjudicial para algunos articulos de ex-
portacidn.

Se cre6 el Instituto Mexicano del Comercio Exterior (IMCE) con el objeto
de aumentar y diversificar las exportaciones asi como las fuentes de tec

nologia y capital de tal forma de escapar de la dependencia econfmica de
los Estados Unidos.

Pero desgraciadamente esto no fue posible, para 1973 el 68.2% de las ex-
portaciones de Mé&xico continuaron siendo hacia los Estados Unidos; las -

importaciones crecieron rdpidamente lo que se tradujo en un ascendente. -
déficit comercial.

Por empefio e intenciones, el Gobierno de Echeverria no paro, incluso en
1975 junto con el Presidente de Venezuela Andrés Pérez, se anuncid la -
idea de constituir un Sistema Econfmico Latinoamericano, cuyo objetivo -~
seria buscar un mayor intercambio y apoyo econbmico entre los paises de
América Latina, fuera de la tutela de los Estados Unidos.

BALANCE

Casi todos 1os esfuerzos no rebasaron el nivel de planes, proyectos e in
troducciones. Al gobierno de Echeverria se le puede enjuiciar no por lo-
que hizo sino por lo que no hizo. Se trazdé un ambicioso programa de gas
to pGblico, finahciado con el endeudamiento externo, '"... apuntaba a fo-
mentar la inversi6n productiva para activar la planta industrial, no s6-
1o -para cubrir el mercado interno sino para iniciar la expansitn de 1las

(13) 1bid. pp. 185y 186

L)
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exportaciones a nivel internacional. Tambi&n se orientaba al gasto so-
cial para consolidar las alianzas con los sectores .obreros. campesinos
v populares que ya se habfan debilitado en extremo. Efectivamente la e-
‘conomia se recuverd pero provocS el enraizamiento de la inflacidn, con
la secuela recesiva y el deteriorn acelerado de la propia economia;
hecho que condujo a un mayor endeudamiento externo para curar la en-
fermedad". (14

La estrategia propuesta por Echeverria no fue sino un intento de refor-
ma a la politica del desarrollo estabilizador que ya habia entrado en
crisis. En sus sectores mayoritarios la sociedad mexicana presentaba
un deterioro del 50% en sus condiciones de vida, mientras que la mino-
ria empresarial comercial y financiera incrementaba sus ganancias mono-

p6licas.

1.2 El SEXENIO DE JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982)

La administracidn de LSpez Portillo se puede caracterizar en tres perio
dos: el primero de ''recuperacifn'', el segundo de ''consolidacifn" (a los
dos afios siguientes) y el tercero de 1979 a 1981 de producci6n y expor-
tacibn masiva de petrdleo, etapa llamada de ''crecimiento acelerado'.

En esta tercer etapa se consiguie;ron altas tasas de crecimiento del PIB,
superiores al 8%, elevindose notoriamente el nivel de empleo de la fuer
za de trabajo. En efecto con el petrSleo y el trabajo, Mé&xico fue fuer-
te, rico, influyente y poderoso. Confiados en el auge repentino del pe-
tr6leoc se gast6 mis de lo que se tenfa, lo cual, aunado a otros hechos
Yy éircunstan;ias tanto internas como externas -las cuales serdn anali-
zadas mds adelante- han determinado la grave crisis que actualmente su-
‘fré el pafs.
El sexenio de L8pez Portillo estuvo marcado por un sinntmero de contras
tes y de contradicciones. Un ejemplc de ello es,. aunque se dude, que
: ésté sexenio se caracterizé por su ahinco contra la corrupcién. En su
discurso de posesi6n afirmaba Lopez Portillo su intencitén de moralizar
a ia Administracién PGhlica, declarando textualmente 1o siguiente: "A
mis. colaboradores y funcionarios pﬁbliéos les pido que sientan conmi-

113} Ibid. pp. 185 y 186 ’
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go el privilegio de servir y hacerlo con plena validez e inmaculada
honestidad'. Y no obstante que desde los primeros meses de su gestién
se persiguid y se detuvo a altos funcionarios de su administracitn
ésta alcanzb niveles de corrupcidn tal vez s6lo comparables con los
actuales. .

Como se recordari en lo anteriormente expuesto, Echeverrin Alvirez he-
red6 a Lopez Portillo un pafis con severas crisis tanto econfmicas co-
mo politicas.

ECONGMIA

-Inflacién creciente, de 1971 a 1976 un 14.2% y de 1973 a 1976 un 18.8%
-Grave reduccifn de la inversifn y de la producci6n en todas las Sreas
de la economia. ’

-Fuerte dé&ficit gubernamental.

-Crecimiento de la deuda pGblica exterior.

-Grave desequilibrio con respecto al sector externo, originando la de-
valuaci6én del peso mexicano con respecto al dSlar en casi el 100%.
-Cuantiosa fuga de capitales de las clases mis pudientes.

POLITICA RURAL

La administracién de LSpez Portillo llev6 a cabo esfuerzos constantes
dirigidos a superar la lamentable situacién que prevalecia en el pais
desde el afio de 1979, las estimaciones mis optimistas sefialaron, en-
tonces que el volumen de la produccidn agricola al término de 1980 ha-
bria superado en s6lo 14% a la de 1979.En ese ufio, el volumen de la
produccién de arroz, frijol, maiz, trigo, cebada y sorgo fue de 16 mi-
‘1lones de toneladas, cantidad inferior en un 18% al volumen de la pro-
duccitn registrada en 1978, La crisis agricola de 1979 {ue una de las
mis severas registradas en toda la historia de México.

Y no obstante haberse instrumentado a principios de 1980 un plan de )
emergencia, los resultados no fueron tan favorables: buena parte de las
.cosechas -a pesar de haberse sembrado en mayor cantidad- se malogra-

ron, porque las sequias v heladas tempranas se dejaron sentir en varias Ny

regiones productoras del pais.
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La inflacibn rurual se volvié u incrementar, la produccién de granos bd-
sicos se redujo notablemente, v los Indices de desnutr@cién, sobre todo
en el canmpo aumentaron. I'or ello, L6pez Portillo anuncia en 1980 que el
Estado asumiria la estrategia del Sistema Alimentario Mexicano (SAM),
buscando preci<umente corregir esta. "injusticia sustancial’. Siendo
la meta principal de‘ este programa: "alcanzar a corto plazo la autosu-
ficiencia en la produccidn de los ocho productos que considera el SAM
mediante una serie de acciones y subprogramas que conduzcan a fuertes
incrementos en superficie, rendimientos y por tanto en produccién™ (15).
Meta que parcialmente se alcanzd en el afio de 1981.

POLITICA

"Una pérdida casi total de la confianza en el Gobierno, esto es, perjui-
cio a la legitimidad y al consenso. Por ello la estrategia de trabajo
de la administracidn L&pez Portillista se fundamenté particularmente
en la imperiosa necesidad de restaurar la confianza de los inversionis-
tas para salir de la crisis.

Para afrontar los cuestionuamientos de orden econSmico, esta administra-
cifn se aboct a la tarea de disefiar una serie de planes y programas, asi
como reformas a la Administracién Ptablica. .

Planear y programar con objeto de '"racionalizar y optimizar las funcio-
nes que cumplen quienes en el dmbito ptblico, privado y social se co-
rresponsabilizan en el proceso de transformacién del pais'. Esto lo a-
firmd en su discurso de toma de posesién en el afio de 1976.

Fue célebre en su administracién la frase siguiente: ''requerimos reor-
ganizar la administracién para organizar al pais''. Loépez Portillo pre-
tendia a través de una Reforma Administrativa reorganizar todo el apa-
- rato gubernamental, a partir de la redistribucién de funciones de mane-
ra mds congruente con las diversas dopendencias ptblicas logrando asi
una mejor eficiencia.

La Reforma Administrativa estuvo integrada por cinco etapas:

-Primera etapa: "Reforma Institucional"

{19 Sistema Alimentario Mexicano (SAM). Documento inédito. Asesores

econémicos de la Presidencia de la Reptblica de José Lépez Por-
tillo, México,s/a.
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-Segunda etapa: "Reforma Sectorial

-Tercera etapa: ''Reforma Intersectorial"

-Cuarta etapa: '"Reforma de Ventanillas"

-Quinta etapa: "Reforma a la Administraci6n y al Desarrollo de Personal''.

La reorganizacidn administrativa también incluyd a las empresas paracs-
tatales, mediante fusiones y liquidaciones se lograria aumentar su pro-
ductividad, en su discurso de posesidn, L&pez Portillo declard lo siguien
te: 'Las entidades paraestatales se regulan unitariamente y se coordinan
con la Secretaria del ramo de su mis inmediata competencia, las empre-
sas plblicas se agrupan dentro de un mismo sector con el objeto de bus-
car el apoyo sistemitico y la complementacitn de unas y otras'.

'La iniciativa privada no quedaba fuera de esta planificacibn, se le so-
licitb tuviera una mayor participacién ofreciéndole importantes apo-
yos y garantias dentro de la 'politica de economia mixta' con un sello
fuertemente nacionalista. Esto fltimo se lograria seg(n L&pez Portillo
si todo el pais se organizaba para producir, distribuir y consumir de
acuerdo a esta politica econdmica.

Desde sus inicios L6pez Portillo desarroll6 a partir del contraste en-
tre el pasado y el presente una estrategia econ6mica-politica. Sefialan-
do como en el sexenio anterior la deuda pGblica se habia quintuplicado
~en 1970 era de 3,600 millones de d6lares-, con una alta inflacidn y
un incremento en el desempleo, con un saldo en la balanza comercial
negativo en 3,000 millones de ddlares, asi como un decremento en la
produccitn del 20%. Y que sin embargo para fines de 1977 la inflacibn
habfa disminuido al 1% mensual, la recesidn econSmica empieza a ceder
y con ella la reducci6n del desempleo. La conflanza paulatinamente se
restituia con lo cual el capital privado empezaba a impulsar la pro-
duccién.

Esto se logr6 en gran parteAa una leve consolidacién politica y asi lo
expres6 Lépez Portillo en el informe de Gobierno de 1977: 'Ha sido
preocupacifn constante de mi gobierno acercar al pueblo en el dmbito
de la justicia, tranquilidad, seguridad y confianza".
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(En qué consisti6 esta leve consolidacién?:

-En un espacio de paz, enfocado a atacar los frentes mis sensibles ideo-
16pgica vy funcionalmente hablando, tanto de la opiniOn pGblica como de
los factores de la produccion. Mientras esto sucedia, el Gobierno de
1.6pez Portillo buscaba una estrategia de desarrollo, control y expan-
sifén en terrenos econdmico y social,

-Extrapolar posiciones a través de una planeacif6n frente al derroche
fiscal y al endeudamiento; ley de responsabilidades frente a la co-
rrupcitn  y reforma politica frente a la desligitimacidn.

No obstante lo anterior, debe mencionarse que el Gobierno de L&pez
Portillo jamis definid la tan mencionada nueva estrategia econSmica
que aplicaria al pais. De ahi que las amenazas y el descontento no se
hicieron esperar. Es precisamente la creacifn de la Alianza para la’
Produccién la estrategia utilizada para cohesionar intereses contra-
rios entre grupos sindicales, grupos de izquierda y empresarios.

En cuanto a la Administracién Pdblica, las politicas planteadas fueron
las siguientes: (16)

~disminuir el déficit fiscal;

-disminuir el endeudamiento;

-disminuir el gasto ptblico;

-disminuir la inflacibn;

-programar una reforma fiscal;

-proponer la Reforma Administrativa.

En el aspecto politico se intent8 conciliar a los sectores de la izquier
da con. la Reforma Politica. A las cClases derechistas, se les contentd
con ataques a las guerrillas como la'Liga Comunista 23 de Septiembre! .
y luchas contra la corrupcién.

La legitimidad de este sexenio se di6 a partir del proceso electoral:
“EL legalismo del Presidente L&pez Portillo le propicifé una imagen de
racionalidad, tecnisismo y mesura, a la vez que posibilits importantes
avances'" (17), Se diercn en esta administracifén remociones de los titu-
- lares de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) y de la Se-
(16) Pérez, Germin y Mirén, Rosa Maria, EVOLUCION DEL ESTADO MEXICANO,

Op. Cit, pp. 199 y 200
(17) Thid, p. 203
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cretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) por no armonizar la op-
cibdn contraccionista con la expansionista que demandaba el desarrollo
econfmico. Esta situacidn permitié 1la construccién de todo un aparato
legal de apoyo. En esta ténica LOpez Portillo propuso 27 Reformas a la
Constitucitén, algunas de ellas de gran trascendencia, éstas propuestas
se dieron en su primer afio de gobierno, apareciendo publicadas en este
mismo periodo la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos E-
lectorales; concrecién de la Reforma Politica; la Ley Orgénica de la
Administracifén PGblica Federal y la Ley de Responsabilidades de los
Funcionarios y Empleados PGblicos. También se crearon nuevos organis-
mos como COPLAMAR cuya creacibn respondia a necesidades de atencidn
minimas a las zonas marginadas.

Este marco legal le permiti6 a Lopez Portillo conformar los grandes

planes de desarrollo. Asi tenemos el Plan Nacional de Desarrollo In-

dustrial presentado en 1979 y el Plan Global de Desarrollo, de 1980.
rd

Sin embargo, no se logr6 mucho, los empresarios continuaban con recelo
y desconfianza debido al crecimiento desmesurado del Estado, pidiendo
los empresarios una mayor participacién. La participécién del Estado

de 1970 a 1975 pas6 del 35% al 46%, en tante que la participacidn de la
industria privada se decrements del 61% al 57% en este mismo lapso.Esto
es, el crecimiento medio anual de 1a inversién estatal fue de 11.5% en-
“tre 1970 y 1977, en tanto que la inversién privada crecia en un 0.3%
anual.

‘Esta desconfianza no era gratuita, el Estado asumia su papel de impor-

tante promotor dc la demanda y también de oferente de insumos baratos
a“la industria, asi como de subsidios a algumos servicios que aminorarian
" el costo de la fuerza de trabajo, decidido pues, a fortalecer su acti-
vidad en la economia nacional considerando que a partir de esta situa-
cién rectora, el pais saldria de la crisis.

Como se sabe en épocas de crisis el salario es uno de los primeros que
resulta afectado, seguido del empleo debido a los controles que sobre
ambos se ejercen.
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No obstante esto, a partir de 1977, en té&rminos generales, tanto o-
breros como industriales dieron su apoyo al proyecto de lGpez Portillo:
*“'Alianza para la Produccidn'.

La politica econdmica planteada desde su primer informe de Gobierno se
puede resumir en los siguientes enunciados:

1) mantener y aumentar el empleo (atenuando con ello lus efectos de 1a
retraccién del gasto y de los salarios, al tiempo que s¢ mantenia viva
la'demanda de productos). En apoyo a esta politica se crearon los siguicen
tes Planes: Plan Nacional Agropecuario; Plan Nacional de Desarrollo Ur-
bano; Plan Nacional de Empleo (cuyo objetivo era crear 750,000 empleos
anualmente); Plan Nacional de Desarrollo Industrial y el Plan Global de
Desarrollo. :

2) Mantener los productos bidsicos a precios populares.

‘3) Estimulos a la inversi6n privada.

4) Incremento sustancial de la inversién gubernamental.

Como se mencion6 anteriormente, LSpez Portillo definid en su Segundo
Informe de Gobierno las tres etapas bianuales en las que se daria cl
desarrollo nacional: 1) los dos primeros afios, la fase de ''recuperacién";
2) los dos siguientes afios, la fase de "consolidacién:'" y 3) los dos
‘Gltimos afios de su administraci6n 1a fase de 'crecimiento acelerado y
‘autosostenido’.

Puede decirse que la primera etapa se logr6 satisfactoriamente, el PIB
- aumentS en promedio un 6.1% anual, lo cual evidencia también la recu-

: péraciﬁn de la confianza de diversos sectores sociales. Algunos capita-
les de la iniciativa privada rcgresaron al pais para su inversi6n.

" El factor clave para salir de la crisis cfclica de 1976-1977 fuc la
produccitn y exportacién masiva de petrbleo, constituy&ndose en el

eje del desarrollo nacional, fortaleciendo la industria nacional lo
cual significaba mantehcr un nivel de inversi6n muy elevado, lo que a
su vez traeria consigo una enorme demunda de productos fabricados en
buena parte por la industria nacional, consoliddndose la capacidad del
_Estado para someter a la iniciativa privada 2 sus provectos. Para el
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grupo empresarial esta nueva polfitica econdmiga cifrada en el petrSleo
significaba sometimiento a los planes gubernamentales’, el Gobierno per-
mitiria al sector privado obtener cuantiosas ganancias siempre y cuando
la inversién y produccidon de los empresarios se orientara a lo que para
el Estado era considerado estratégico y prioritario para el desarrollo
del pais.

Esta politica asumida por el Estado se constituyb en el eje de todos los
conflictos y las tensiones entre ambos: Estado e iniciativa privada, al-
canzando su climax en 1982.

Durante este periodo de auge de 1977 a 1980 el Estado se mostraba fuerte,
eficiente y racional. Para ello las tareas que realiz6, ademis de con-
tener la inflaci6n, regularizar la balanza comercial, elevar los Indices
de crecimiento y controlar la deuda externa, entre otros, el fomento

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

educacifn y energéticos.

Los planes creados para tal efecto, pretendieron dar una base sistemi-
tica y organizada al desarrollo del pais. Dos de estos planes fueron
los mis ambiciosos de la administracién L&pez Portillista: el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM) y la Coordinaci6n General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) cuyas estrategias
fueron encaminadas a integrar a la dinfAmica de las ciudades del siglo
XX a marginados y campesinos. Permitiendo todos estos planes la conso-
1lidacidn de 4reas importantes del desarrollo nacional.

AUGE ECONCMICO

Durante los afios del auge petrolero se suscitaron tambi&n conflictos
entre el Estado y el Movimiento Obrero, originados fundamentalmente por
mejoras en el salario real y la eliminacifn de topes salariales. Pero
tanto los movimientos sindicales como las exigencias empresariales no
lograron que el Gobierno de L6pez Portillo cambiara su politica econé- -
mica. Su firmeza y actitud de no-negociacién se fundamentaba en el cre-
cimiento de su economia, crecimiento superior a cualquiera que se ten-
ga. conocimicento en 1la historia reciente de México. ’



29.

La tarea fundamental del Estado en materia econfmica durantc este

auge fue la creacitn del empleo con lo que se propiciaba un mayor desa-
rrollo econ6mico y social, de ahi que a esta estrategia se le llamb
"Justicia Social', elevindosea rango Constitucional 1la propuesta de
L6pez Portillo al Legislativo el derecho al t.rabajo. En cuatro afios se
crearon mds de 4 millones. de empleos, reduciéndose el indice de desem-
pleo a casi la mitad (4%).

Sin embargo la infraestructura que requeria la creacidén de nuevos em-
pleos no estaba creada, se requeria de mayor capacitacion técnica, ma-
yor capacidad en la atencién de servicios médicos, entre otros, por lo
que se tuvo que dar atencidn a los mismos, expandi&ndose enormemente
también en el suministro de electricidad, de agua potable, de drenaje,
entre otros. Igualmente se fortalecieron y/o crearon instituciones abo-
cadas a dar apoyo a las clases menos favorecidas, como: el Fondo de Fo-
mento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores (FONACOT), Consejo
Nacional para la Cultura y Recreacifn de los Trabajadores (CONACURT),
COPLAMAR, entre otras. Para poder llevar a cabo esto, se requerfa au-
mentar el gasto pGblico, el cual debia ser financiado de alguna manera,
ya que los ingresos por concepto de exportacién de petrSleo se destina-
ban. fundamentalmente a la importacidn de insumos industriales, bienes
de capital y manufactura.

El PIB para 1980 fue de 8.2% y en 1981 en promedio 8.1% siendo la base
de este desarrollo, la produccién y exportacibén de petréleo. Sin embar-
go debido a los elevados indices de expansi6n del empleo, se cred una
mayor demanda para la cual sc necesitaba una mayor capacidad de pro-
duccibn, que el Estado tuvo que afrontar con excesivas importaciones.

“Pensando equivocadamente que la balanza comercial quedaria equilibrada
con los ingresos provenientes del petrdleo. Esto fue un grave error, tal
como lo afirma Vladimiro Brailovsky al scfialar la excesiva flexibilidad
del Estado en 1la politica de importaciones ocasionando una enorme . fuga
de capitales asi como un procesc de inflacifn galopante. 8)

. (18) 1bid., p. 210
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El gobierno de LSpez Portillo consider6 que la inflaci6n podria contro-
larse aumentando la producci6n, sin embargo para 1978 cuando se per-
cat6 de que la industria privada no respondia a €stas expectativas de
produccién incurrib en dos errores mis: 1) Jintent6 estabilizar la in-
dustria a través de la inversi6n productiva y la compra de industrias
privadas y 2) flexibilizar las politicas arancelarias de importaciones
contribuyendo m&s a la ya cuantiosa fuga de capitales.

POLITICA EXTERIOR

La politica internacional de Lépez Portillo desde el inicio de su go-
bierno fue ofensiva, opuesta a la norteamericana, alidndose con los
pueblos lationoamericanos y con sus procesos de democratizacifn, asi

como con una actitud prepotente como si se contase con una autonomia
financiera a toda prueba. '

En las siguientes acciones llevadas a cabo por su Gobierno se puede a-
preciar lo sefialado: -México apoyS econfmica, tecnoldgica, cultural y
financieramente a Nicaragua inmediatamente deépués de su exitosa re-

- voluci6n; -se firmaron y ratificaron 7 tratados sobre derechos huma-
nos en la ONU y OEA; -desde 1977, México pugné abiertamente por. 1a so-
berania panamefia sobre el canal de Panami; -se incrementaron las rela- |
ciones culturales y comerciales con Cuba. Estas acciones fueron posi-
bles, gracias a 3 elementos que lo fortalecieron en las negociaciones:
1) raz6n y habilidades politicas, 2) la designacibén de un mexicano co-
mo miembro del Consejo de Seguridad de la Ol\iU y 3) el petrSleo (el mds
importante de los tres elementos) elemento de interdependencia entre
México y Estados Unidos. México requeria tecnologia y bienes de capital
b4 Eétados Unidos petréleo.

Sin embargo para mediados de 1981 debido al exceso de produccién mundial
de petrGleo, el entonces director de PEMEX, Jorge Diaz Serrano, anunci6
la reduccidn del precio del barril de petrdleo. A partir de este momen- .
to y como 1lo ha demostrado la historia, las cosas para México, ya no
jrfan tan bien. Resulta clato que con- el desorden en el mercado petro-
lero internacional, México empezé a ver disminuido su poder de negociu- '
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cibén con los mercados internacicnales, al mismo tiempo, se dis la cai-
da de los precios de petréleo, de algunos minerales y de ciertos pro-
ductos agricolas mexicanos de exportacién, descendiendo igualmente los
precios de la plata, el café, el camarén, el algod6n y el plomo (estos
productos constitufan entre 1980 y 1981 alrededor del 20% de las divisas
que recibia el pais). A

Con ello Estados Unidos volvi6 a tomar fuerza influyendo sobre todo en
el rumbo de la politica exterior mexicana. México a punto de la sucesi6n
presidencial y con un verdadero caos en su economia, se retrajo en casi
‘todos los renglones de su polftica exterior.

LOS ANOS DE CRISIS

Se puede decir que a partir de la baja del precio del barril de petr6-
leo en junio de 1Y81 se iniciaba la peor crisis que haya vivido el Mé-
xico postrevolucionario. Esta crisis no sélo hizo evidente los desequi-
librios de 1la estructura industrial, esto es, el patrén o modelo de cre-
cimiento y desarrollo econfmico, sino también se evidencid en el ambito
.polfitico y social, provocando una p€rdida generalizada de confianza en
‘el Gobiérno, es deéir, pérdida de consenso y legitimidad.

‘En este perfodo de la historia de Mé&xico, el petr6leo se habia conver-

tido en "maravilloso remedio' a la "enfermedad de la crisis'. En torno

. d@1 petr6leo se planed el desarrollo del pais. Se recurrié al endeuda- |

miento, a la expansitn del empleo y de la planta productiva, a las im-

portaciones (provocando un déficit en la balanza comercial) entre otras
acciones. '

Aunado a todo lo anterior se presentaron algunos fenSmenos de caracter
externo: mmdialmente se present6 una aguda recesifn afectando.tanto a
los paises industrializados como a los pafses en vias de su industria-
©1izacién, los primeros tuvieron importantes reducciones en su tasa anual
de crécimiento de su PIB, devaluaciones de algunas monedas(franco fran-
. c€s, 1ibra esterlina y marco alemin), lo que se reflej6 negativamente
‘en la dridstica reducci6n de compras a paises como México. :
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Paralelamente, y con objeto de financiar su déficit interno, las

. economias centrales elevaron significativamente sus tasas de interés:
"En 1977 la tasa Libor se encontraba en un G.S%v, mientras que en 1980
subi6 al 12.7% y en 1981 lleg6 hasta el 16.7%"'. (19)

Por ello hacia 1981, México pagaba por concepto de los servicios de la
deuda $8,200 millones de d6lares. Ademis de lo anterior, el alza de las
tasas de interés en los Bancos norteamericanos también trajo consigo
una cuantiosa fuga de capitales, para 1982; 'las cuentas bancarias de
Maxico en Estados Unidos, ascendian a 14,000 millones de délares y los
bienes inmuebles adquiridos a 31 millones (de los cuales s6lo 9,000 ha-
bian sido pagados, lo que daba un total de 45 millones)". (20)

La lecci6n fue dura pero clara: el desarrollo de cualquier pais no debe
estar basada en un s6lo recurso aunque este fuera estratégico. Con el
objeto de hacer frente al deterioro de esta situacifn econSmica, se adop
taron una serie de politicas orientadas fundamentalmente a equilibrar

la balanza de pagos y a reducir el déficit pGblico, algunas de ellas fue
ron:limitaci6n de las importaciones:; fomento a las exportaciones a tra-
vés de subsi&ios y otros apoyos; aceleramiento del ritmo del incremento
de las tasas de interé&s; devaluacifn del peso frente al d6lar y reduccitn
del presupuesto de egresos en un 4%.

Estas politicas no sb®lo tuvieron los resultados previstos, sinc que se
agravaron, debido a la insistencia de LSpez Portillo de mantener el cre-
. cimiento econdmico del pais

. Se podria decir-gue al final de su administracién no s6lo era una crisis
econdmica la que existfa sino uma crisis de confianza, manifestandése
en la dolarizacibn, la fuga de capitales y la especulacién.

AGn con las estrategias anunciadas en julio, los resultados no fueron los
esperados, ya que el gasto gubernamental en 1981 excedi6 en un 18.4%, el
déficit de 1la balanza comercial se incrementd de 3,179 millones de d6la-
res en 1980 a 4,510 millones en 1981, la inflacién alcanz6 al finalizar
el afio de 1981 un 26%, aumentaron los depSsitos en d6lares, asi como-la
fuga de capitales e incremento a la especulacién.

(19 Ibid.,p. 225
(20) Tbid.,p. 225
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bLebido a todas estas circunstancias, la situacién econ6mica del pais se
agrav6. Por ello a principios de 1982 se instrumentd un nuevo pro-
grama de.ajuste econfmico con los siguientes propGsitos: frenar la in-
flaci6n, sanear las finanzas pGblicas y mejorar las relaciones econdmi-
cas cen el exterior. Para lo cual se fijaron y llevaron a cabo las si-
guientes politicas econSmicas: se redujo el gasto ptblico en t&mminos
reales; se aceleré de nueva cuenta la depreciacibn de la moneda; se ele-
varon las tasas de inter8s; se autorizaron alzas de los precios de la
gasolina, la leche, el huevo, los cigarros, las tarifas de transporte
dereo y los servicos de luz y teléfono; se incrementd el salario mini-

mo en un 34.2%, entre otras.

A pesar de todo esto, la confianza en M&xico y su gobierno no se res-
tituyS. Los primeros en manifestarlo a travBs de acciones concretas,
fueron la clase empresarial seguidos de grandes transnacionales y empre-
sas nacionales, poseedores particulares de grandes fortunas y también
de los pequefios ahorradores. De igual forma pero en diferente medida
todos ellos recurrieron a la compra de dSlares y a la especulacifn,

no obstante los esfuerzos que el Gobierno 1levé a cabo al respecto, ‘no
regresaron los dSlares a México y mucho menos se recuper§ la confianza,

La &olarizaciﬁn que vivié el pais a partir de diciembre de 1981 fue u-
na clara manifestacitn de la crisis de credibilidad a 1a politica del
Estado. ]
Cuando el 17 de febrero se modificé la paridad cambiaria, retirdndose
temporalmente del mercado de cambios el Banco de MSxico, sc di6 una de-
Vrvaluacidn de mds del 70% (de 27.01 pesos por d6lar a 47.25 pesos por
d6lar) los problemas en efecto sc agravaron pues se acentu6 la dolari-
zacibn, . la fuga de capitales y la espe;:ulacién a nivel de muchos gru-
pos sociales incluyendo en ellos a los de poca ligquidez (pequefios aho-

rradores) .

El endeudamiento exterior y las dificultades financieras se agravaron
en forma extrema de forma tal que el Gobierno tuvo que profundizar en
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una politica recesiva y restrictiva: habia que intentar de nueva cuenta
frenar el crecimiento econémico. El Gobierno ante esta severa crisis se
vié fuertemente presionado por grupos de poder antugénicos: empresarios
y obreros, pues mientras los primeros exigfian al Gobierno menos gastos
sociales y una mayor participacién en la direccién de la politica econé-
mica (amenazando al Gobierno con retirar capitales), los. segundos Se man-
tuvieron fieles a las disposiciones del ejecutivo con medidas tales co-
mo: aceptacidén sin discusién al incremento salarial otorgado por el Go-
bierno, no obstante que &ste resultaba insuficiente; apoyo incondicio-
nal a todas las decisiones en materia econtmica adoptadas por el Gobier-
no, inclusive la CTM propuso un pacto de solidaridad con los empresarios.

Estando el movimiento obrero organizado a favor del Gobierno, LSpez Por-
tillo en su sexto y Gltimo informe presidencial, 1levé a cabo’ también
un €iltimo intento para detener la especualcitn y la fuga de capitales
con lo que ademds , lograria recuperar cierto consenso y legitimidad pa-
ra un Estado sumamente desgastado.

De ahf que se diga que "...la nacionalizaci6n de la banca fue un acto
que mis, mucho mis, que ajustar cuentas con un sector nacional, devol-
veria la Estado su capacidad de mando y gobierno, acabando con la idea
-muy difundida por cierto- de que el Estado habfa perdido su poder de
conduccifn del proceso de desarrollo nacional, como algunos pretendiercn
verla; fue la actuacién de un Estado-Nacién. en el sentido mds émplio,
que reclamb para sf la custodia de intereses generales afin sobre los
grupales". (1) ) '

Con la decisién de nacionalizar la banca privada y =stablecer cl control
generalizado de cambios en los decretos del 1° de septiembre de 1982, el
Estado se fortaleciS en medio de la crisis recuperando su cupacidad rec-
tora frente al conjunto de la sociedad ademds de hacerse de cuantiosos

recursos.

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

(21) Ibid., p. 239
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Por el contrario, los empresarios ademids de sentirse ofendidos por las
piblicas acusaciones de LGpez Portillo, se sentfian amenazados mds que
nunca, baste recordar las declaraciones que al respecto hizo en su sexto
informe de gobierno: '"Puedo afirmar que en unos cuantos, recientes ailos,
ha sido un grupo de mexicanos, sean los que fueren, -en liso, cjerto es-,
de derechos y libertades pero encabezado, aconsejado y apoyado por los
bancos privados, el que ha sacado mis dinero del pais, que los imperios
que nos han explotado desde el principio de nuestra historia".

Y mas adelante afiade: 'La Banca Privada Mexicana, .ha pospuesto el inte-
rés nacional y ha fomentado, propiciado y atin mecanizado la especula-
cién y la fuga de capitales'.

La estrategia de actuacién de este grupo empresarial tanto para el Go -
bierno saliente como el entrante se conform6 con las siguientes polf<-
-ticas: fuga de capitales; campafia de rumores; cierre de empresas; cri-
ticas abiertas al Estado; campafias de desprestigio; nula inversi6n; ele-
-vaci6n de precios (de articulos no controlados) y ocultamiento de mercan-
cids, entre otras.

En el Smbito intema-cional las reacciones ante la nacionalizacifn de la
Banca y el control generalizado de cambios fueron diversos, pero de mane:
ra especial en Estados Unidos, provocando gran desconcierto y preocupa-
cién en distintas esferas. Tales politicas fueron interpretadas como un
paso mis que daba México hacia el socialismo, otras mis como las del Em-
bajadof de Estados Unidos en México, John Gavin, fueron en el sentido de
que estas decisiones tomadas por el Gobicrmo llevarian al pafs al caos.

De 'tualquier forma ante las reacciones y presiones, se puede afirmar que
en el Gob'iemo de Lopez Portillo, el Estado se consolida: "Ei Estado
consolida su posiciGn de fuerza, amplia considerablemente sus mirge-
nes de legitimidad y consenso, ascgura la rectoria econdmica del Esta-
"do -que dcbiera cristalizar Miguel de la Madrid- Hurtado-, afianza 1a
independencia estatal ante la burguesia -lucha importante de nuestro’
siglo, y cimienta lo que en el futuro pudiera significar la autonomia
estatal frente a_los embates del exterior". (22)

(22) 1bid., p. 245
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EVALUACION DEL SEXENIO

Como todo proceso evaluativo en el que se detectan aciertos y errores,
como las modificaciones estructurales realizadas en esta administraci6n
y consideradas en el grupo de hechos positivos se encuentran: la Refor-
ma Politica (ampli6 los espacios de participaci6n politica de las mino-
rias); 1a.Reforma Administrativa (se dieron las bases para rucior.la.lizar
funciones y métodos de evaluacifn); la Reforma Fiscal (estructurada con
la finalidad de fortalecer la capacidad econ6mica del Estado). Se puede
decir que los cambios mis relevantes durante este sexenio se dieron en
el terrenc econdmico y politico. En el primero se plante§ un cambio de
politica econbmica por lo de crecer de manera acelerada con la clara in-
tencién de incrementar el empleo, lo que conllevd a los resultados si-
guientes: creacién de 4 millones 250 mil empleos, reducccién del: findice
de desempleo abierto de 8.1% al 4.5%; se fortaleci6 el mercado interno y
el de la industria haciendo de México el 4° pais con mayor crecimiento
del mundo (1977-1981), incremento del PIB (superior al 8%), el sector
agropecuario creci6 a una tasa promedio anual de 4.5% logréndose en cier-
tos productos bisicos (mafz, frijol, arroz y trigo) la autosuficiencia
alimentaria.

Como errores cometidos por esta administracifn pueden sefialarse los dos
siguientes mis importantes: 1) ausencia de un proyecto que definiera el
pacto social a partir del cual el Estado propici6 que cada grupo, clase,
estrato u organizacifn actuara de acuerdo a sus intereses y fines parti-
culares, transgrediendo convenios, rompiendo pactos, cn una palabra per-
diendo el principio de autoridad y 2) falta de respeto y credibilidad a
la _ad:ﬁinistracién de Lopez Portillo de una parte importante de la €lite
politica que, conjuntamente con la clase empresarial traicion6 el pro-
yecto nacional mediante la fuga de capitales al exterior, asi como
tambi&n hizo reversibles una gran parte de los logros econfmicos y poli-
ticos del Estado. Ambos aspectos negativos hicieron de 1a administracidn
de L6pez Portillo una administracidén profundamente inestablc, ademis e
otros como la excesiva corrupcifn en la burocracia estatal entre 1981 y
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1982, restidndole con ello el poco consenso y legitimidad que adGn le
quedaban.

La administraciBn que L6pez Portillo hered6 a Miguel de la l&adri& te-
nfa las siguientes caracteristicas: un Gobierno demasiado desgastado,
una alta inflacion, una excesiva deuda pGblica, una fuerte fuga de ca-
pitales, un déficit en la balanza de pagos. En pocas palabras, una se-
vera crisis econtmica, asi como de credibilidad (confianza).

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

" Cuando Miguel de la Madrid Hurtado asumié la presidencia el primero de

diciembre de 1982, tombé las riendas de un pais con una severa crisis
econfmica y un Gobierno politicamente desgastado.

De la Madrid intentaria durante su administracién. restablecer los tér-
minos de un’nuevo pacto social, que como se mencion6 anteriormente la
ausencia -de &sve fue el principal factor que propicié la inestabili-
dad del sexecnio de Lépez Portillo.

En el aspecto econfmico ihmediantamente despu&s de la toma de posesidn
implant6é el llamado '"Programa Inmediato de Recuperacién Econdmica'' (PIRE)
con politicas tendientes a controlar: la inflaci6n; el déficit de la
balanza comercial de pagos; el gasto pGblico y la deuda externa e inter-
na asi, como intentos de proteger el empleo y la planta productiva.

La escencia del PIRE responde fundamentalmente a una politica ofertis-
ta, cuyo centro motor es la industria, y a ella se dirije todo el apo-
yo. ’

Ante.un descrédito-heredado, el Gobierno tuvo que hacer uso de una poli-
tica en extremo delicada. Las compensasiones importantes a la disminu- '
cién del salario real que implicd la politica econémica implantada fue-
ron: la renovaci6n moral; el ataquea la corrupci6n; la creacibn de la Se-
.cretaria de la Contraloria General de la Federacidn como el 6rgano de '
vigilancia nacional; la actualizacidén de las bases Constitucionales so-
bre responsabilidad de los servidores pblicos; las reformas y adiciones
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correlativas al C6digo Penal.

Un elemento fundamental que ha restaurado parte de la legitimidad per-
dida fue el hecho de tomar en cuenta a la sociedad civil en las tareas
de planeacitn (planeacifn democritica) constituyéndose en una obliga-
cifn constitucional (Ley de Planeaci6n). ‘

Por su parte la descentralizaci6én administrativa anuncidada en esta ad-
ministracién ha traido consigo un triple efecto positivo:1) desburo-
cratiza las funciones del Estado (racionaliza sus funciones), 2)desa-
hoga al centro de cargas y responsabilidades y 3) las regiones controlan
sus proyectos y resuelven sus necesidades, en este marco fue posible ins-
trumentar la autonomia municipal (reformas del Art. 115 Constitucional).

Para que las estrategias de reordenacib6n del pais pudieran llevarse a
cabo, era necesario la modificacifn a 15 articulos de la Constituci®n
entre 1los que destacan las del 25, 26, 27 y 28, las cuales fueron acepta-

das y publicadas en el Diario Oficial de la Federacitn el 29 de febrero
de 1983.

la exposicibn de motivos que acompafié a la iniciativa de estas reformas,
el presidenté De la Madrid afirmd: '"La agudizaci6n de (ciertos) /fentme-
nos ha llevado a una situacifn critica que pone en entredicho, no sélo
la expansién econémica, sino la viabilidad misma del proyecto nacional
y las libertades democriticas, que &ste sintetiza". (23)

Y continGa exponiendo: "Existe una falta de adecumcién entre el orden
normativo y las nuevas exigencias del desarrollo integral que genera in-
certidumbre y obstaculiza el desarrollo". (24)

'E1 nuevo proyecto de De la Madrid hace explicito la responsabilidad de
la direccifn, de la rectoria del desarrollo nacional, recae en el Esta-
do', reglamentando su actuaci6n como eje del desarrollo. Esto significa
que el Estado Qesde ahora se adjudica el tutelaje de los sectores pli- -
blico, privado y social.

Lo mis importante de este proyecto nacional parece ser la intencifn de
fortalecer al sector social al cual se le consigna oficialmente como

( 23) Mir6n, Rosa Maria y Peschard, Jaqueline, LOPEZ PORTILLO: UN SEXENIO
- DE AUGE Y CRISIS, Evolucién del Estado Mexicano, Ed. El Caballito,

México 1986, p. 257
( 24) Tbid.,p. 257
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"integrante fundamental de la economia mixta".

El Art. 25 exige del Estado ayuda y proteccién a la empresa del sector

‘ social. A partir de este momento estd legalmente comprométido el apoyo

del Estado y la sociedad a los ejidos, sindicatos, uniones, organizacio-
nes de trabajadores, cooperativas, comunidades y, cn general, a las em-
presas que pertenezcan mayoritariamente a los trabajadores, hasta obtener
un equilibrio con el sector privado y el paraestatal.

Las reformas que se realizaron a los Articulos Constitucionales mds que
conformar un nuevo pacto social, hasta el momento son una simple propo-
sici6n lineal, es un proyecto del Estado, wmis que un contratc social.

ECONGQMIA

" En los tres afios y medio de gestibn, el curso de 1a economfa en cierta

forma ha estado condicionado por las politicas econdmicas sugeridas por
el PMI, lo cual ha quedado claramente manifestado en la estructuracién
de las principales metas y requerimientos para seguir contaxito con los
conocidos apoyos de "facilidad ampliada', a saber: 1) cumplimiento i-
rrestricto en el pago de los intereses de la deuda externa; 2) reduccién
de déficit del gasto pGiblico con relacifn al PIB y en general reduccidn
de 1a participacitn del Estado en la economia, y 3) apertura del mercado
e incluso en un sentido mis amplio de la economia a la competencia inter-
nacional!’ A

“El crecimiento contradictorio de 1985

El PIB crecid en este afio en un 3% aproximadamente, nivel parecido al
del afio de 1984, Este crecimiento se caracterizd por se profundamente

" desigual e inestable.

“La recuperacidn que se vulneraba en los primeros cinco meses del afio

de 1985, se basaba en el impulso. a ciertas actividades, algunas de ellas

- sostenidas por las exportaciones.

" los factores que determinaron la desaceleracidn en el crecimiento de la

actividad productiva a partir del segundo semestre se debieron principal-
mente al agravamiento de contradicciones en el idrea monetaria-financiera
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que obstaculizan el restablecimiento de las condiciones necesarias que
demanda el proceso de acumulaci6én de capital. Lo cual también sc expli
ca porque durante 1985 el fondo de los recursos para la acumulacién sc
vi6 condicionado y disminuido desde un principio por la abrumadora car-
ga de la deuda externa. Diversos eventos a lo largoe del afio tornaron
mis raquitico ain dicho fondo de recursos, aparte de incidir en una des-
viacién hacia actividades improductivas. Algunos de estos wventos que
merecen especial atencidn son: (25) "Incremento de las tasys de interés
internas a niveles histéricos sin precedente, cercanos al 80%, 1o que
alentS  1la orientacidn especulativa en el uso de los recursos, produjo
un desproporcionado aumento de la deuda pfiblica interna y contribuyd a
la generacitn de un déficit de las finanzas p@Gblicas del orden del 9.6%
como proporcidn al PIB, ademds de que entraiid un encarecimiento tal de
crédito, que vinculado a la politica de un altisimo encaje legal, volvid
prdcticamente inalcanzable el financiamiento de la actividud productiva.

Una decreciente devaluacidn del peso frente al dflar, quc se estima del
orden de 75.6% para el mercado controlade de divisas entre ecnero y no-
viembre del afio pasado, la cual, sumada al aumento en los costos finan-
cieros de las empresas, acicated la inflacién en forma tal que esta des-
bord6 todas las previsiones y registrd un incremento del 63.7% al fina-
lizar el afio, lo que a su vez incide en un deterioro del salario real,
reconocido oficialmente en 33%.

Una fuga de capitales que pese a estimarse por el Gobierno en no menos
‘de 1,000 millones de d6lares, se considera mucho mayor hasta 5,000
millones segiin algunas fuentes, 1o que se reflej6 en la disminucidn

de las reservas monetarias de 8,134 millones de enero u 4,000 millones
en diciembre, y frente a la cual no es vfilido el argumento del deterioro
de la balanza comcrcial como causa principal de la merma, puesto que -
aunque el.superdvit cayd 34.i" respecto a 1984, continué con un saldo
positivo superior a los 8,000 millones de délares.

A tales hechos sc afiaden con particular importancia los recortes efectun
dos en cl gasto pdblico & o largo Jdel wilo, hasta por un importe oficial -’

(25) Revista Listrmtegia, CON LA CAIDA DEL PETROLEO, ST PROGUNDIZA LA
CRISIS, No. 08, Marro-Abril- 1986, México, p. 12
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mente reconocido de 850,000 millones de pesos, va que; si bien se plan-
tea que alin descontando dichos recortes al gasto total se sobregird en
2.9 billones de pesos con relacién’ al proyecto original, ello no anula
su efecto paralizante subre ¢l conjunto de la actividad econbmica al
restringir la demanda y la produccifn y contribuir a la desocupacisn
que segin el Congreso del Trabajo afecta ya a mis de 6 millones de per-
sonus .

Un evento mfis de particular importancia consiste en la decisién de ingre-
sar al GATT que, al calor de diversas contradicciones, se formaliza en
1986 .

Las cifras oficiales preliminares sefialan que la tasa real de crecimiento
de la inversifn bruta del 8.6% a nivel total, integrada por un decremento
del 1% en la inversidn pGblica y un aumento del 15% en la privada. Estos
niveles de inversi6tn han resultado insuficientes, ya que prevalecen altas
tasas de desempleo, bajos ritmos de produccidn, asi como un gravisimo
deterioro de las condiciones de vida y de trabajo de las grandes mayorias.

Hasta €l momento y no obstante los esfuerzos realizados por el Gobierno,
la inversi6én privada nacional y extranjera, ha sido incapaz de sustituir
a la pGblica, manifestando una fuerte dependencia de &sta Gltima,

La orientacifn que actualmente tiene la inversi6n,ha marcado profundas
desigualdades entre las diversasactividades y ramas de la produccidn e-
conémica, un pequefio nimero de ellas se dedican al mercado externo y a
la produccidn de algunos bienes y servicios de 1ujo, en tanto que um
buen ntmero de empresas catalogadas como medianas y pequehas, encarnan
una deteriorada situacifn financiera, escasez de crédito y de divisas
asi como una insuficiente demanda. Ademds debido a los topes salariales
y al sucesive incremento en los precios de los articulos bisicos no hay
suficiente dinero, para la adquisicidn de otro tipo de bienes y es por '
‘ello que en una sustancial proporcifn del capital, se ha orientado a
crear infraestructura y fabricar productos destinados a la exportacibn,
) y ¢n cuanto a las actividades productivas hacia las propiamente especu-

lativas.
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En cuanto a las relaciones econSmicas internacionales se pudo observar
que durante 1985 las exportaciones realizadas fueron reducidas a produc-
tos con poco valor agregado y dominantemente petrolizada, con respecto

a las importaciones &stas fueron de bienes industriales y de alimentos
bdsicos, con un alto valor agregado. Como puede apreciarse estas situaci
ones presentadas son fen6menos que resumen una profunda depcendencia y
desintegracidn de la planta productiva nacional.

Primer semestre de 1986

En este afio y no obstante lo grave de la crisis econfmica, continGa el
Gobierno con la misma estrategia, haciendo s6lo ajustes ticticos. Tenien
.do como marco de actuacién el Plan Nacional de Desarrollo, a fines de
1985 el Gobierno Federal did a conocer los Criterios Generales de Poli-
tica Econfmica para 1986 cuya escencia la constituyen los siguientes-
lineamientos: sanear las finanzas pfiblicas; reducir la inflaci6n; im-
“pulsar los programas de reconstruccibn; reconvertir la economia f moder-
nizar la industria.

Las metas, es decir, la cuantificacifn de cada uno de los objetivos se
- establecieron de la forma siguiente: disminuir la inflaci6n entre un 45§
y 50%; reducir el déficit fiscal a un 4.9% del PIB: obtener una saldo
positivo en la Banca Comexrcial de 7,500 a 8,500 millones de délares ‘
con exportaciones no petroleras de cerca de 7,500 millones, con un 1i-
mite en la cuota de exportacién de petrdleo de 1,500 millones de barri-
.les diarios.

Las siguientes medidas econémicas no sujetas a negociacidn (inflexibles)
han sido acatadas por el Gobierno Federal como condiciones centrales del
FMI para continuar prestando "ayuda', siendo las mis importantes:repri-
vatizacién de la economia, a la fecha ''...se han puesto a 1a venta 172
empresas paraestatales (26), de las cuales han sido liquidadas 56; trans
feridas a Gobicrnos estatales 7, poniéndose a la venta las restantes'. {27)
Como puede apreciarse ha sido una operacibn realizada con poceo éxito; la
liberacién comercial y la apertura a la inversibn extranjera. La cual se
ha visto fuertemente impulsada con los trimites de ingreso al GATT, la

(26 ) Incluye a Fundidora Monterrey de reciente liquidacién, ocurrida losi

primeros dias del mes de mayo.
(27) Revistu Estrategia, Op. Cit, p. 15




43,

sustituci6én ‘del sistema Je permisos previos por el de aranceles, por las
autorizaciones discrecionales a la nueva inversién extranjera, con hasta
el 49% del capital forfineo se entregan todo tipo de concesiones y apoyos
a estas firmus trasnacionales, proveyéndoles de la infraestructura que re-
quieren para operar, aunque la zona no lo justifique, por ejemplo, en Her-
mosillo para la Ford, en Aguascalientes para NISSAN, Xerox, entre otras.

Una tendencia creciente a confiar en las "fuerzas del mercado”. Los con-
troles de precios o bien se han eliminado o se reducen a su minima expre-
sién, politica complementada con''topes' a los salarios de tal forma que
el traslado de riqueza de ios sectores fuertemente castigados por la cri-
sis, (obreros, campesinos, trabajadores asalariados, asi como los estra-
tos medios incluso también las empresas medianas y pequefias) hacia el -
capital monopolista nacional -ptGblico y privado- y trasnacional,

La reduccién del papel del Estado en la economia, por la via de lo que
se ha 1llamado el “adelgazamiento" del aparato burocritico. Esta medida
ha significado el despido de miles de trabajadores del sector pablico
en casi todos sus niveles, asi como la reduccidn de los presupuestos
en &freas bdsicas del bienestar social como son: salud, educacién e in-
cluso en la inversidn productiva.

Se insiste en conservar la libertad en cuanto al control de cambios lo-
que obviamente favorece conductas tales como: la especulacidén de divi-
sas.y la fuga de las mismas hacia los bancos de Estados Unidos prin-

cipalmente.

A -Gltimas fechas ante la severidad de la crisis econdmica, en todos los
circulos financieros y sectores de la poblacifn se espera con gran an-
siédad las declaraciones oficiales sobre el rumbo que el Gobierno to-
mard para afrontar el problema de la deuda externa. Hasta el momento
“de la realizacidn de este trabajo en dos ocasiones recientes, una el

21 de febrero y la otra el 10 de junio de 1986 el presidente De la '
Madrid s¢ - ha dirigido al pueblo a través de los medios masivos de comu-
nicacién quedando de manifiesto que la escencia de la politica econé-
mica ni se cambia ni se¢ transforma, situacifn de suma importancia.

-
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En el discurso del 21 de febrero, De la Madrid profundiz6 su arraigo en
la teorfa econSmica neoliberal, cuando aseverS lo siguiente: "...se estd
haciendo lo correcto"... y se seguirid haciendo.

"El Gobierno -afirmé el presidente- ha decidido mantener en lo fundamen-
tal la estrategia interna de desarrollo definida para 1986. La estrategia
en marcha es la adecuada. No es una opcidn c6moda ni ficil, ya que impli-;
ca grandes decisiones, esfuerzos y sacrificios, pero pz;.rte de la realidad
y ofrece cambios viables. Mantenerla es lo Ginico queé el Gobierno de la
RepGblica puede ofrecer en tErminos responsables'. @8)

Como puede apreciarse de esta declaracibn, el Gobierno ratifica la estra-
tegia fundamental marcada en 1986 porque los problemas bidsicos de nuestra
economia siguen siendo los mismos.

En este mismo discurso se mencionaron los 10 lineamientos en materia de
politica econfmica, siendo enunciados de manera muy general a continua-
cién: (29
1. Gasto Pdblico: Se instrumentarin las medidas de ajuste presupuestal
que, en caso necesario, deberdn ejecutarse.
S8 revisardn todos los presupuestos y se mantendrd y reforzari la po-
1ftica de austeridad en el gasto y de combate a toda desviacidn y des-
perdicio. :
Se reforzari el control en el crecimiento de las plantillas de perso-
nal burocritico.
2. Estructura del Sector Pdblico: Se continuarin liquidando o vendien-

do las entidades no prioritarias y no estratégicas para el desarro-
110 del pafs.

Ingresos Pdblicos: Se mantendrd una politica de precios y tarifas rea-
listas. En materia tributaria, se redoblarin los esfuerzos de recau-

w

daci6n y se aplicard la Ley con rigor a los causantes remisos.’
4. Politica Crediticia: En el futuro inmediato se continuarin aplicando

politicas de contencifn en materia crediticia.
S. Politica de Tasas de Inter&s: Se manifiesta la necesidad de aumentar

y retener en nuestro pais el ahorroc nacional.

" (28) La Jornada., AJUSTE DE LA DEUDA EXTERNA A LA CAPACIDAD REAL DE PAGO:
MMH, 22/2/86, México , pp. 14 y 15 .
(29) Ibid,, pp. 14 y 1S
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6. Politica Cambiaria: Continuari la aplicaci6n de una politica cam-
biaria flexible.

7. Politica Comercial: Continuari la revision del sistema de proteccién
asi como en las negociaciones para que México ingrese al GATT.
Inversitn Extranjera: Se intensificard el proceso de aliento a la
inversidn, facilitarido particularmente la inversi6n extranjera de
empresas medianas y pequefias.

.-}
.

‘9. Turismo: Se buscari a través de diversos medios incrementar el tu-
Tismo extranjero y nacional.

10. Polftica de Aumento de Eficiencia y Productividad:Se buscard elevar
la productividad y la eficiencia, constituyéndose el Gobierno en 1i-
‘der de esta gran tarea macional.

De lo anteriormente expuesto se confirma por un lado la conservacitn a
ultranza de una politica econdmica neoliberal haciendo mis profundas
las desigualdades sociales y por el otro la dependencia estructural de
México hacia los Estados Unidos.

El compromiso de ''no pagar sino en funcifn de la capacidad real del pais",
™o abatir los salarios reales’, no parecen ser mis que promesas que no
se cumplirfn, pues la estrategia desarrollada por el Gobierno apunta a

la renegociacitn de la deuda externa, que si bien pugna por lograr la
reducci6n.de las tasas de interés, acepta la concesi6n de nuevos cré-
ditos para el pago de los intereses dentro del marco del Plan Baker.

Las presiciones del presidente De 1la Madrid del dia 10 de junio de 1986
en una entrevista concedida a la T.V., fueron en el sentido de continuar
sin realizar cambios estructurales a la politica cconfmica, algunas de
sus declaraciones al respécto fueron: la politica econfmica sin cambio,
prevalecen los cbjetivos del Plan Nacional de Desarrollo: 'No se pro-
yecta modificar la politica econdmica ni existe el multicitado Plan
AZteca. El Plan Nacjional de Desarrollo (PND), anunciado desde el comien-
zo del régimen, continuari con tres prop6sitos fundamentales: control de
la inflaci6n, crecimiento econémico y generaci6én de empleos". (30}

Y afiade: ""No puedo ofrecer la superaci6n de los problemas econfmicos en

este sexenio. No se ven perspectivas prontas, pero haremos el mayor .
(30) La Jornada, NEGOCIA MEXICO AJUSTAR LOS PAGOS DE LA DEUDA A SU CAPA-
CIDAD: MVH, 11/6/1986, México, Primera Plana.
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esfuerzo para hacer la reordenacién econSmica y el cambic estructural;

L2 (3D

Asi mismo sefialé con respecto al problema de 1la deuda lo siguiente:''Has-
ta ahora nos ha parecido que no le conviene al pais incumplir sus o-
bligaciones'. (32)

Por su parte los Estados Unidos, a través del Presidente de la Reserva
Federal ha insistido en que "posiblemente logrard un acuerdo con sus a-
creedores para aliviar su grave situacidn de pagos siempre y cuando ha-
ga -México- severos ajustes internos'. (33)

Los hechos hablan por si solos; en lo que va del afo de 1986, el Banco
de México, reporta una inflaci6n hasta el mes de mayo del 31.5%, cen
1o que se espera que para fines de este afio llegue al 100%. Se ha obser-
vado después de ambos reportes presidenciales (21 de febrero y 10 de ju-
nio) aumentos en los precios de 1a leche, los detergentes, el aceite co-
- mestible, el atdn, las sardinas, el huevo, asi como el anuncio oficial
del incremento del transporte a partir del primero de agosto (34), ademis
de los sistemdticos aumentos mensuales cn la energia eléctrica, el servi-
cio teleffnico, el correo, el gas, el uso de aeropuertos, de carreteras,
entre otros. La paulatina'devaluacién diaria del peso frente al dsiar,
llegindose a cotizar -la primera semana de julio de 1986 hasta en $820
pesos por dSlar, pareciendo haberse "estabilizado" en la segunda Semana
de julio en $630 pesos por ddlar. La'politica de tasas de inter&s que se
aproxima entre el 80 y 85% anual es la clara aceptacién expresa, de la
derrota onte el fenSmeno inflacionario que abate cotidianamente el sala-
rio real y en consecuencia los niveles de vida de la poblacién.

La apertura de capital extranjero como estrategia en materia de politica
econfmica no ha proporcionado las divisas necesarias para impulsar el pro-
ceso de acumilacibn interno. Baste mencionar que mientras el Subsecreta-
rio del ramo declara que se han autorizado cerca de 1,500 millones de d6-
lares de nuevas inversiones extranjeras directas (IED), en 1985 el Banco
de México reporta entradas reales de capital inferiores a los 400 millo-
nes. En fin, la situacién econdmica del pais es mis grave que nunca: res-

(3D 1bid., Primera Plana

(32 Ibid., Primcra Plana .

(‘3312 Jornada, MEXICO, EM PELIGRC DE SUSPENDER PAGOS DE LA DEUDA EXTCR-
REAGAN, 12/6/1986, Primera Plana. ]

(34)Nl}‘;f Jornada . AUMONTO A LOS SERVICIOS PUBLICOS, 4/7/86, p.7. México.
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tricciones créditic;ias, baja captaci6n bancaria a pesar de la alza conti-
nua de los intereses, la moratoria declarada por las empresas paraesta-
tales para €l pago a los proveedores, incremento mensual de la inflacién,
topes salariale;, retiro de subsidios, incremento en los precios de los
articulos bisicos, cierre de empresas paraestatales, huelgas.y movili-
zaciones de obreros, campesinos y trabajadores son algunos de los elemen-
tos que conforman la vida cotidiana de este pais.

El continuar insistiendo en la renegociacitn de la deuda sumird al pais
en un mayor endeudamiento con costos sociales muy altos ante la imposi-
bilidad de acatar las exigencias del FMI.

Es imprescindible una nueva estrategia de desarrollo para Mséxico. El a-
nilisis hecho hasta aqui no quedaria completo sino se incluyen en &l al-
gunos aspectos positivos, que en materia econfmica se han logrado, duran-
te 8stos casi cuatro afios de la administracitn de De la Madrid. Algunos
de ellos son: (35) la reduccidn relativa de las tasas de desempleo abier-
to; el ‘ahorro de los recortes presupuestales ascendif a 242,500 millones
de pesos; la inversién privada tuvo con respecto a 1984 un notable dina-
mismo (mayor al 13% real) en el afio de 1985, a consecuencia de los incen-
tivos fiscales de depreciacidén acelerada y a la recomposicién del gasto
pblico hacia sectores estratégicos y prioritarios; se evitd que la eco-
nomia entrara en un proceso hiperinflacionario al reducir su tasa anual
de niveles de 120% a casi la mitad y en el saneamiento de las finanzas
ptblicas, se logr6 reducir la brecha entre los ingresos y gastos pGbli-
. Cos- come proporcitn del PTR, de 17.4% en 1982 a 9.4% en 1985, asi como
bajar el gasto programable de 28.2% a 23.2%.

Politica Rural

Con la estrategia adoptada por el Gobierno de De la Madrid encaminada
prioritariamente a solucionar los problemas relacionados con la deuda
externa y el control de la inflacibén, se olvidaron al parecer que las
medidas adoptadas para enfrentar estos problemas harion mis dificil

la marcha de 1la econcmia. v

Especialmente en el campo, la recesib6n econfmica presente en las urbes,

(35) La Jornada, CUENTA DE.IA HACTENDA PUBLICA ENVIADA A LA CAMARA, -
13/6/1986, México, p. 11 . -
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tuvo menor impacto. La produccibn agropecuaria se recupert de su caida en
1982; no obstante, en las regiones de economia campesina los productores
siguieron empeorando sus condiciones de vida, ya de por si precarias,
por lo que el Gobierno, para no perder la base de su sustentacién poli-
tica mis s6lida, pens6é en reestructurar el SAM y en incrementos modera-
dos a los precios de garantia de los granos bdsicos en el Plan Nacional
de Alimentacibn.

Sin embargo, y ante el continuo agravamiento de la produccidn agropecua-
ria, el 16 de mayo de 1986 se integra otro programa de naturaleza simi-
lar al anterior denominado : "'Programa Nacional de Desarrollo Rural in-
tegral’ (PRONADRI), teniendo como objetivos principales $6): 1) alcanzar
la soberania alimentaria en los productos de mayor demanda popular y 2)
lograr una mejor distribucifn del ingreso de la poblaci6én rural.

Ante la persistencia del agravamiento del sector agropecuario se estd
llevando a cabo la instrumentacidn de una tercera estrategia denomina-
da Sistema Integral de Estimulos a la Produccidn Agropecuaria (SIEPA),
teniendo como objetivos principales los mismos que el PRONADRI dado que
aquel es concebido como un subprograma del Gltimo.

Politica

Es claro que la crisis social se genera inmediatamente despufs que la
crisis econfmica ha cumplide con su papel devastador en la poblacidén que ’
la padece,'ccmstituyéndose ambas crisis en auténticds procesos de revo-
~lucibn social, y México no es la excepcibn a &ste fenGmeno, 1986 se ini-
cfa con un despliegue de contradicciones sociales y polfiticas, asi como
los mis desfavorables términos de las relaciones con el exterior, espe-
cialmente con los Estados Unidos. ‘ ‘

Aunque la crisis politica es mucho menos intemsa que la econ6mica, los
hechos de los primeros meses revelan que la acrecentada subordinacifn
exacerba 1la crisis global de 1a sociedad mexicana como ninglGn otro fac-
tory a lavez traslada al primer plano la cuestifn de la independencia
nacional. :

Baste recordar que las principales metas establecidas para 1985, en

(36) Tercer Informe de Gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, 2/9/86
© Alimentacifn y Nutricién, p. 20
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la carta de intepcifn firmada por el Estado Mexicano con el PMI, no

se cumplieron (37): inflacibén del 63.7% en 1985, el crecimiento del PIB
fue de 2.7% inferior a lo planeado (3%) pero menor en un punto porcen-
tual a la observada un afio antes, que lleg6 a 3.7%.

A 1a fecha se objetan directa e indirectamente las politicas y 'rece-

tas'" dadas por el FMI, debido a su incapacidad para solventar los pro-
blemas actuales que vive el pais. ’

Al respecto el presidente De la Madrid, manifestd el pasado 21 de febre-
YO que es necesario, ajustar el servicio de la deuda a la escasa ca;ia-
cidad de pago del pais. El Plan Baker, cuya escencia se manifiesta en
la politica de que 'para pagar es preciso crecer", esti ridpidamente
desacreditindose, cuando lo que ahora realmente preocupa es la reduccién
" de las tasas de interé&s, suprimir el i:roteccionismo de los paises capi-
talistas desarrollados, en especial del norteamericano, y establecer
precios internacionales justos a nuestras materias primas de exporta-
cibn. Fuerzas populares de cierto poder, asi como algunos segmentos

de 1a pi'opia burguesia mexicana persisten en objetar la decisi6n del
Gobierno de ingresar al GATT.

Al interior del'Estado, se han apreciado agravamientos en las contra-
dicciones y reacomodos, como lo revelan la rvenuncia del Secretario de
Hacienda y Crédito PGblico (en los momentos mis criticos en la renego-
ciaci6n de la deuda) con caracter de irrevocable, la renuncia del Se-
cretario de‘ la SEDUE, asi como de algunos sul?secretarios de la SARH,

la renuncia de algunos dirigentes de empresas paraestatales, la lle-
gada a la SEMIP del Gobernador del Estado de México, Del Mazo, asi
como las candidaturas a las gubernaturas de algunos Estados, que si
bien dan cuenta de la toma de posiciones para la sucesifén presidencial,
manifiestan contradicciones nfs de fondo, y en donde sin duda tiene
cada vez mayor peso, es la que se di entre los segmentos entreguistas
¥ a quienes les preocupa la reciente subordinaci6n del pais al imperia-
lismo. La mfs significativa de las renuncias de la actual administra-
cifén, la constituye la de Silva Herzog como Secretario dé la SHCP, la

(3NIbid., p. 11
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cual manifiesta muy claramente las gruves divergencias sucitadas en

el seno del gabinete, con respecto al manejo de la deuda externa: "Es
incontrovertible el hecho de que la deuda externa gravita cada dia mis
sobre las decisiones gubernamentales, se ha vuelto omnipresento.' Y de-
trds de la deuda externa estin las presiones de Estados Unidos, econfmi
cas pero sobre todo politicas'. Gg)

Discrepancias y reacomodos en las élites.

Nuevos rasgos reveladores de la crisis politica son las criticas pfibli-
cas a la accibn gubernamental, por parte de las diversas fracciones de
la burguesia mexicana, las cuales son mis intensas que a mitad de los
sexenios pasados.

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

Algunas de las posturas de estos grupos se presentan a continuacitn:
la cOpula empresarial exige una mayor austeridad de parte del Estado;
liberalizacion del crédito de la banca nacional; baja de las tasas de
interés; liberacifin del comercio exterior e interior, mediante la eli-
minaci6n total de precios f 29) . En cuanto al probiem: de la deuda cx-
terna del pais, su posicibn es reiterativa en el sentido de que Mé&xi-
co: “hiciera los pagos de su deuda en forma concretada, sin que elilo
signifique moratoria, y que pague los servicios con el cien por ciento
.de sus exportaciones no petroleras -ya que de no hacerlo- nos hundiria
-en la bancarrota™. (40)

Las diferencias en torno a la politica estatal.se reavivan dia a dfia.
En las pasadas elecciones de los Giltimos afios, la oposici6én de dere-
cha, ha logrado importantes triunfos electorales, sobre todo ‘en al-
gunos estados del norte del pais. E1 PRI estd perdiendo terrecno, prin-
cipalmente porque la crisis econfmica aviva la conciencia antipuberna-
mental y se ahonda el cansancio y la oposicitn al régimen politico im-
perante.

Un hecho politice nuevo ha surgido, basado en que el Gobierne y.el par-

( 33) La Jornada, :#CAMBIOS EN LA POLITICA FECONOMICA?, 18/6/86 ,México, p. 3

39) La Jornada, PAR(‘IALF,S E TNSUETCTENTES LAS MEDIDAS DEL HSTADO: (‘FE
14/6/%6 MC‘(].CU, p.

(40) 0\'ac1one'- Segunda ﬁ]lClﬁll DECLARAR LA MORATORIA -NOS HUNI)IRIA EN
1A BANCARROTA 13/6/80, Méxu:o, Primera Plann,
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tido oficial (PRI) han procedidv sobre la base de una lfinea que le estd
permitiendo reaglutinar a sectores impertantes de las burguesias regio-

nales.

A principios de este afio, cuando el fendmeno de la caida de los precios
del petrileo constituye una verdadera catistrofe econdmica, se vé con
mayor claridad la incapacidad del Estado, para evitar que el agrava-
miento de la crisis econfmica se exprese en un deterioro cada dfa ma-
yor de sus relaciones con importantes segmentos de la 1lamada socie-
dad civil. Ante esta situacifn el -presidente de la Madrid, ha enviado
cuatro mensajes a la Nacidn, en los cuales exhorta a fortalecer la u-
nidad de la misma para poder ampliar la capacidad de negociacibn ex-
terna: porque es precisamente lo exterior lo que actfia desfavorable-

mente sobre 1a Naci&n.

El primero de 1los discursos fue en Tijuana en donde expresé categbri- -
camente : '"Que nadie se equivoque: 1los ‘mexicanos no estamos dispuestos
a negociar independencia por apoyo econfmico. Que no se equivoque nadie
adentro. No vamos a entregrar el poder a juntas de notables; no vamos
‘a desaparecer el ejido; no vamos a debilitar a los sindicatos; no vamos
a abandonar la educacidn popular y nacionalista; no vamos a permitir
la injerencia del clero en asuntos politicos'. (41) Gandndose la adhe-
si6n de amplios sectores liberales y nacionalistas vinculados al Esta-
do y al PRI, con la fraseologfa populista empleada en este discurso.

Sin embargo, los tres siguientes mensajes: el del 21 de febrero, el del
2 de junio y el del 10 de junio de este afio, han tenido mayor ingre-
dientes politicos. En el del 21 de febrero: '"...en vez de reiterarse
que se estd en visperas de una reactivacifn econfmica, se reconoce 1o’
que otrai; fuerzas hablan venido sosteniendo, en cuanto a que la presen-
te crisis es la mis grave del siglo. Se seflalan algunas consecuencias
~de 1a caida de los precios del petrGleo y de otras materias primas, y
se objetan las altas tasas de interé&s .de los acreedores de México.

Se rechazan las criticas al rumbo de la politica econdmica y se rea-
firma la estrategia interna, manteniendo los objetivos fundamentales,

(41} EL Dia., DISCURSO DE MMH EN TIJUANA, 16/2/86, México, Primera Pla-
na.
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s6lo con''ajustes tfcticos". Y se propone replantear a los acreedores
internacionales los té&rminos del pago de la deuda externa a las condi-
ciones econfmicas y relaciones comerciales internacionales'. (42)

Por 1o que respecta al mensaje del 2 de junio en Hermosillo, di6 un

tirén a la integracién del sustento ideolfgico (idesa) y politico (he-

chos) de las nuevas fases dec la reordenacisn econfSmica, manejo de la deu-

da externa y de las relaciones con Estados Unidos. De la Madrid fue claro:

"*a) La soberanfa nacional se defenderid Fieramenfe, pero debemos incre-
mentar la cchesifn interna, refrendar nuestra confianza en las ca-
pacidades de la Naci6n, redoblar el trabajo nacional y acelerar la

ejecucibn del proyecto social.

b) El pago de la deuda externa se ajustari a nuestra capacidad ccondmi-
ca. '

c) Aunque existen factores externos de la crisis tambi&n los hay inter-
nos, y son tanto de circunstancias como de estructura. )

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

e) La reforma del Estado no significa un desmantelamiento, ni puede .lle-
var a que se desprenda de las empresas estratégicas.

f) La participacitn més eficiente en el comercioc internacional no con-

' duce a la desproteccidbn indiscriminada y automdtica de las empresas
mexicanas cuya formacién y crecimiento propiciaron los propios go-
biernos priistas y

g) La inNErsiﬁnrextranjera cs bienvenida cuando se sujéta a la ley y con
‘ tribuye al desarrollo nacional.” {43)

Finalmente, en cuanto a la entrevista concedida a la televisibn mexjcana,

" el presidente De la Madrid, hizo declaraciones en torno a los siguientes '
aspectos: "evitar una caida de la economia y recuperar ¢l crecimiento; ng
gocia México ajustar los pagos de la deuda a su capacidad; la politica
econfmica, sin cambios; prevalecen los objetivos del PND; no hay expec-
tativas inmediatas para superér en este sexenio la crisis; las relaciones
.cpn Estados Unidos, son dificiles y complejas; invariable politica exte-.

(42) Revista Estrategia, Op. Cit. 31
(43 La Jornada TIEMPO POLITICO, 10/6/86 México, p. 5
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rior: 'no se puede cambiar la dignidad por lentejas'; las acusaciones

externas contra México, por la tendencia a culpar a otros; con respecto
"4 la sucesibn presidencial, este tema se manejari a principios de

1987 (44). ’

'Mesde un punto de vista pelitico, la entrevista tuvo el mérito de mos
trar a un gobernante quc¢ mantiene el control de la dificil situacioén
por la que atravieza el pais, en medioc de un clima de confusiones, de
versiones y de contraversiones acaso tendientes a dar la impresifn con-
traria' {15).

En estos mensajes y entrevistas presidenciales, précticamente todos
los grupos empresariales manifestaron su acuerdo y beneplicito por no
haberse declarado la moratoria; el Congreso del Trabajo respalda tales
declaraciones, en particular la renegociacifn de la deuda, aunque se-
flala limites, siempre y cuando no se afecte al pueblo y a los traba-
jadores, rechazando las presiones externas haciendo a la vez un llama-
do a la Unidad Nacional. Algunos partidos como el Socialista Unificado
de México (PSUM), el Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y algu-.
nos mis, expresaron su posicién de rechazo, en tanto que el Partido
Socialista de los Trabajadores (PST) y el Partido Popular Socialista
(PPS) apoyaron, incondicionalmente la postura oficial, el resto no asu-
mieron una postura definida al respecto.

A 1los problemas derivados de la crisis se han sumado otros que al exi-
gir una soluciém, sin duda también inciden en el agravamiento de cier-
tas tensiones politicas. Problemas como: el gran nfirero afin de danmifi-
cados por los sismos del pasado septiembre, que no han encontrado res-
puesta a sus demandas; los problemas ecolégicos (contaminacién); los
problemas de la descentralizaci6n; se han agravadc los problemas de es-
casez y especulacién de productos bdsicos, como sucede con el gas, la
teche, el bolillo, asi come los incrementos en el impuesto predial (el
8,000 %), los aumentos mensuales a la energia eléctrica, el teléfono, :
el ‘gas, que han contribuido a disparar la inflacién en un 31.5% hasta
el mes de mayo de 1986, 1o que a su vez incide en los ya deteriorados

(44Lla Jornada, EVITAR UNA CAIDA DIl LA ECONOMIA Y RF.CUPIERAR'EL CRECIMTEN
TO, 11/6/86 Primera Plana.

(45)1L.a Jornada, PRECISIONES DEL PRFQIDLNTL, 11/6/86, México, Prlmera Pla-
na. .
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ingresos familiares cuyos incrementos recientes (25% para el salario
minimo y de aproximadamente el 17% para la burocracia) agravan mucho
mis las contradicciones sociales.

El dia 18 de junio de 1986, qued6 constituido el Frente Nacional de Iz-
quierda, de tal forma que &ste puede brindar un aporte significativo a
ias actuales luchas del pueblo de México. Este frente politico es cali-
ficado como uno de los saltos cualitativos mis importantes de la izquier-’
da en los Gltimos afios. En €1 podran participar obreros, campesinos, em
pleados, intelectuéles, profesionistas, comerciantes, pequefios empresa-
rios y hasta militantes del PRI, "'siempre y cuando esté&n dispuestos a
luchar contra la politica. econfmica del Gobierno, que excluye toda
posibilidad de crecimiento y desarrollo independiente y reparte cuantio-
sos beneficios a los grandes capitalistas nacionales y extranjeros' {6 ).

El Frente de Izquierda, fue constituido por los partidos siguientes:
PMT, PRT, PSUM, Partido de la Revolucién Socialista (PRS), Partido
Humanista (PH), Partido Social Democrita (PSD), ademis de 1a Unidad

de Izquierda Comunista (UIC), la Asociacidn Civica Nacional Revolucio-
naria {ACNR)} y el Movimientae Revolucionario del Pueblo (MRP). Ante 1z
severa crisis politica se anuncia el dia 18 de junio de 1986 y se pu-
blica en el Diario Oficial de la Federacifn al dia siguiente, una con-
vocatoria en la cual se trata de. llamar a los ciudadanos para que opinen
sobre la renovaci6n electoral y la participacién de los habitantes del
Distrito Federal en el Gobierno de su entidad.

No obstante jo anterior, la crisis politica ha avanzado en lo que va de
este afio en una mayor relacién y entrelazamiento con la crisis econfmi-
ca. Ocasionando una pérdida en- la capacidad de adhesi6n por parte del.
Estado, lo que di cuenta de una nueva situaci6én politica. El costo social
de las crisis estf politizando las luchas econdmicas y éstas han tendi-
do a vincularse a las que se libran en contra de la deuda externa y el
orden econémico internacional prevaleciente. :

Clase Trabajadora

Ante la grave caida de los precios del petr6leo a principios de 1980,

' (46) La.Jornada, LLAMADO A DEFENDER LA SOBERANIA, 18/6/86, México, p. 5
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las condiciones de trabajo para la clase trabajadora también se ven
amenazados con despidos masivos; cierre de empresas; 'topes' a los au-
mentos salariales, entre otros. Siendo la defensa del salario y los
contratos los puntos nodales de la accifn del movimiento obrero.

Poco a poco se va tomando conciencia de la estrecha relacifn que existe
entre las deterjoradas condiciones immediatas de vida y de trabajo de
los obreros, empleados y campesinos con los grandes problemas naciona-
les e internacionales, con planteamientos como: cambio de rumbo de 1la
politica econmica; defensa de la riqueza y de la soberania nacionales;
mayor participacifn en la vida politica del pais, entre otros. Asi ve-
mos desplegados en los principales diarios y marchas de sindicatos wmi-
versitarios, el Sindicato Mexicano de Electricistas, Confederacitn Ge-
neral de Trabajadores, Sindicato Nacional de Trabajadores Minero Meta-
lGrgicos y Similares de la Reptiblica Mexicana y muchos mis, incluso el
propio Congreso del Trabajo y la CIM han reiterado en diversas ocasio-
nes el cambio de politica en favor de los trabajadores, casos muy claros
estdn en las recientes defensas en torno a no desaperecer a la CONASUPO.

Por desgracia no se ha concertado hasta la fecha un replanteamiento mis
formal del cambio de estructura econfmica por parte del Estado ni de
las fuerzas del sindicalismo llamado independiente, ni por las que mi-
litan en el Congreso del Trabajo.

Las luchas de la clase trabajadora se intensifican dia a dia ante los
cambios que realiza el Gobierno e inciden en forma directa sobre los
trabajadores. La baja capitalizacidén y en mayor medida la descapita-
lizacifn acelerada que se manifiesta en la lenta inversi6n, alta capa-
cidad ociosa, falta de recursos, salida de divisas y crecimiento de'
las actividades improductivas, repercuten' en un creciente desempleo

Y mayofes cargas de trabajo. Algunos casos concretos de esta situacifn
son: Comisién Federal de Electricidad y PEMEX, al anunciarse recien-
temente la cancelacion de sus planes de expansibn, ocasion6 que miles
de- trabajadores se quedaran sin empleo, tanto de los propios empleados
de estas empresas como las que laboran en empresas contratistas. Al ha-
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ber reducciones en los presupuestos asignados, tambi&n el mantenimiento
se ve reducido, 1o cual implica mayores probabilidades de sufrir acci-
dentes de trabajo, como recicntemente ha sucedido en algunas plantas de
PEMFX; el caso de la RENAULT; la descentralizaci6bn de la actividad pG-
blica con motivo de los terremctos; ajuste de personal en casi todas las
Secretarias de Estado pero cspecialmente en la SARH; violaciovnes a las
condiciones de trabajo y los contratos colectivos, especialmente de “la
SARH, el de los telefonistas y el Sindicato Mexicano de Electricistas;
el caso de DINA; el magisterio de Caxaca; mineros de Pachuca; Refrescos
Pascual; Sindicatés Universitarios; Lucha de Acereros, enire otros.

"Junto a l1a lucha cotidiana de los trabajadores frente a la crisis en sus
expresiones inmediatas, esti aumentando la exigencia de mayor partici-
pacitn de &stos en la conduccién de sus organizaciones. Asi la lucha por
la democratizaci6n politica del pais que se manifiesta en las dinstin-
tas instancias sociales, desde el poder hasta la mis sencilla forma “de
organizacién colectiva, estd indisolublemente ligada a 1a lucha frente

a la crisis, a la posibilidad de crear una alternativa al desarrollo
Nacional que encarna en 1los intereses populares'. (47)

Panorama Internacional.

Relaciones con los Estados Unidos, en primer plano.

México en efecto experimenta serios problemas, pero pocos como el que
ahora vive en particular en sus relaciones con los Estados Unidos, las
cuales recientemente (10 de junio de 1986} fueron calificadas por Miguel
de la Madrid comc "dificiles y complejas'. (48)

~'"La reunidn-entre los presidentes De la Madrid y Reagan efectuada en 1a
primera semana de este afio, revel6 ciertas tensiomes entre ambos Esta-
dos, producto de la propia ‘evolucién de la crisis. Un.analista nortea-—
mericano afirma que en las relaciones de México y los. Estados Unidos,
1as presiones mds notables sobre el vecino del sur ‘fueron(en 1985) la
campafia del embajador Gavin para frenar cl turismo estadounidense hacia
‘México, La politica contra los braceros, el cierre de los mercados agro-
- pecuarios, el desprecio a Contadura, campaiias contra politicos mexicanos

(47} Revista Histrategia, Op. Cit., p. 46
(48} La .Jormada, NEGOCIA MEXICO AJUSTAR LOS PAGOS DE TA DEUDA A SU CAPA- ..

CIDAD: MVH, 11/6/86, México, Primcra Plana.
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desde los Estados Unidos, no son solamentc medidas fortuitius, Reconozo
una politica trazada deliberadamente''. 49)

En 1o que va de 1986, ademis de las diferencias politicas en torno al
problema de la deuda externa, el protcccionismo y los bajos precios.in-
ternacionales de nuestras materias primas, se han sumado dos de suma gra-
vedad; 1) las acusaciones directas en el narcotrifico a Gobernadores, in-
cluso parientes del presidente De la Madrid, asi como la corrupcitn del
Sistema Politico y 2) serias diferencias diplomdticas sobre todo en lo
que se refiere al papel que MExico ha asumido como lider en lus gestio-
nes de paz en Centroamérica(Grupo Contadora y Congreso::"de Cartagena, en-
tre otros). ‘

Los problemas financieros de México se agravan y los servicios de la
deuda externa estdn cada dia méds lejos de poderse pagar, se sefiala por
la CIA (5p) que: 'México estd sumido en la angustia por éroblemas polsi-
ticos y econfmicos, tan graves que constituye uno de los interrogantes
mis graves de la actual pelitica exterior estadounidense. Para Estados
Unidos, -agrega- M&xico constituye una amenaza an mis grave que la tan
temida Nicaragua: el Presidente Reagan teme que su poderoso vecino del
sur -escribe la RepGiblica- tambalee bajo los sacudones de un terremoto
politico"., {

Indiscutible es que se refuerza la presitn de los Estados Unidos, contra
México de relieve la entrada en el esquema politico de la relacién cntre
ambos paises, la negociacién de '‘rescate" de México en 1986, que incluye
una profundizacibn del ajuste, expuestc en el discurso presidencial del
21 de febrero con la disminucidn del papel del Estado al continuar re-
privatizando y/o cerrando empresas paraestatales, el -ingreso al GATT,

la privatizaci6n de la economia, la apertura al-capital extranjero y
“la fondomonetarizacién de 1a estrategia econémica evidencian lo afirma-
do.

Las recientes declaraciones contra cl Gobierno de México hechas por Jesse
Helms (Senador del Comité de Relaciones Exteriores del Senado de Estados
Unidos) sobre narcotrifico y corrupcién en el mes de mayo 'y junio de 1986, :
'(49) Revista Estrategia, Op. Cit, , p. 26

( 50) La Jornada, PARCTALLES E INSUFICIENTES LAS MEDIDAS DEL ESTADO:CEE,
14/6/86, México, p. 4
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agravan atin mis las relaciones entre ambos pafises.

La politica de impulsar el armamentismo y la guerra de las galax.ias del
presidente Reagan, han generado fuertcs contradicciones a nivel mundial
que ensombrecen el porvenir de toda la humanidad no s6lo a futuro, sino
también las que se viven actualmente: elevados costos econSmicos, polfi-
ticos y sociales que son pagados principalmente por los paises Latinoa-
mericanos.

Es un hecho que la politica exterior de Mé&xico ha registrado una dis-
minucién en el &nfasis de su discurso y en' las acciones de apoyo a la
Revolucibn Nicaraguense, sin emabrgo, ha habido acciones concretas (co-
mo: mantener las politicas de rechazo a la ‘intervencién directa para el
caso de San Salvador, los esfuerzos de Contadora) que permiten estable-
cer a(n cierta participacitn de México en la biisqueda de negociacicnes
pacificas sobre todo en Latinoamérica, posici6n vista con desagrado por
el Gobierno de los Estados Unidos. )

Balance de las politicas en materia agropecuaria instrumentadas por las
administraciones de Luis Echeverria Alvarez, Jos& L6pez Portillo y Mi-
guel de la Madrid Hurtado.

Resulta interesante observar como, un hecho de singular naturaleza ci-
clica, la instrumentaci6n de programas tendientes al logro de la sobe-
ranfa alimentaria en los dos filtimos afios de &stas tres administracio-
nes,

No obstante gue en ellas, es plenamente reconocida 1z necesidad de can-
solidar una eficaz y eficiente estructura para el sector agropecuario,
que permita no s8lo el logro de la autosuficiencia alin\entafia, sino
también mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural, a la
fecha no ha sido posible instrumentar una. estrategia que permita la
continuidad de los programas que en esta materia se han desarrollado.

Y ciclicamente al cuarto afio de éstas administracivnes, se intenta ins-

trumentar algunos programas de naturaleza similar a sus antecesores,
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cuando es de sobra conocido que en buena parte la eficacia y la efi-
ciencia de ellos esti fuertemente supeditada al recurso TTEMPO.

A continuacién se presentan tres cuadros que resumen las variuzciones
en la prbduccién de los principales productos.agropecuarios que eviden-
cian la gravedad de la produccién en el sector agropecuario, especial-
mente, en la produccién de granos bdsicos, pues mientras sus rendimien-
tos no s6lo se decrementan o en el mejor de los casos presentan leves
increrentos, los indices demogrificos crecen en tal proporcién que la
produccidn agropecuaria resulta insuficiente paras satisfacer las ne-
cesidades de casi 80 millones de habitantes en el pais.

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

arroz frijol maiz trigo
1970 405,385 925,042 8'879,384 2'676,451
1971 368,589 921,059 91785,734 1'830,845
1972 374,826 1'766,401 9'222,837 1'809,018
. 1973 534,244 1'008,887 7'577,698 2'090,845
1974 491,608 971,576 7'846,806 2'788,677
1975 716,628 1'027,303 8'458,604 2'789,219
1976 .. 463,432 739,812 8'017,294 3+363,299
1977 = 567,338 762,191 10'173,737 2'455,777
© 1978 401,780 948,744 10'930,077 2'784,660
1979 494,693 641,287 81448 ,795 2'283,174
1980° 445 364 935,174 121374400 21784 ,914
1981 - 651,947 . 1'331,305 14'550,074 3*192,954
" 1982 511,137 943,309 10'129,083 4'462,139
1983 415,667 11281,706 13,061,208 3'460,242
1984 - 484,014 973,563 12'931,644 4'505,546

Fuente: Anuario Estadfstico de la Secretarfia deProgramacidn y Presu-
puesto y de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos 1970-1984.
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Cuadro No. 2

EVOLUCION DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA
(tasas acumulativas anuales en %)

1960/62 1965/67 1974/76 1960/62
a a a a
1965/67 1974/76 1986/82 1980/82
Agropec. 5.1 3.4 ‘ 3.5 3.9
Agricola 5.3 2.4 3.8 3.6
Ganadero 4.8 4.8 3.0 4.3

Fuente: Direccifn General de Economia Agricola, SARH.

Cuadro No., 3

EVOLUCION DE LA PRODUCCION DE LOS GRANGS BASICOS
(tasas acumulativas anuales en %) ’

1960/62 1965/67 1960762

a a a

1965/67 1980/82 1980/82
Arroz ’ 4.1 [ 2.5 3.1
Maiz 8.0 2.6 3.9
Trigo 7.6 - 3.8 4.7
Frijol 8.0 ’ 2.7 4.0

Fuente: Direccifn General de Economia Agricola, SARH.

En términos generéles es claro que muy poco se ha logrado avanzar

: 'én_ este sector, no obstante los programas instrumentados por &stas ad-
‘ministi‘acionés, y en especial por las dos primeras,.es decir, la de

Luis Echeverria Alvarez y José Lopez Portillo, puest.o que la de Miguel =
de la Madrid comienza a instrumentar “‘nuevos' programas en materia agro-' .
pecuaria en este afio, es decir, 1986.
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El déficit de disponibilidad alimenticia de la poblacidén de escasos re-
cursos (51) fue para 1975 (fines del sexenio de Echeverria) de 357.2
millones de toneladas de granos bisicos y para 1982 (fines de sexenio
de Lopez Portillo) de 343.2 milés de toneladas de granos basicos. Desa-
fortunadamente se prevee que para 1989-1990 habri un déficit de 458.2
miles de toneladas de granos bisicos el cual pricticamente no lograri
solventar 1a administracitn de Miguel de 1la Madrid Hurtado. Ya qQue se
requeriria de un esfuerzo productivo para alcanzar los requerimientos
alimentarios de una tasa media anual de produccifén del 5.7% para el pé-
riodo 1975/1982, alcanzindose realmente una tasa media anual del '3.43%,

Ante este grave panorama, aunado a las condiciones econdmicas, politi-
cas y sociales imperantes en el pais y las que vendrin- resulta impos-
tergable que las politicas que a la fecha se han desarrollado en mate-
ria agropecuaria, sean evaluadas a la luz del grado de eficiencia con
que han actuado para conformar un .programa permanente hacia el sector,
en el cual el Estado desempefie un papel decisivo mediante uma auténtica
participacidn polftica. i

C 51) Tello, Caflbs y'Cordern; Rolando, Op. cit: , PP 24 y. 257
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CAPITULD 2

APLICACION DE El ENFOQUE DE SI AL SISTEMA 1 DE_ESTI
A 1A PRODUCCION AGROPECUARIA (SIEPA).

En este capitulo se realiza el andl isis del Sistema Integral de Esti-
rulos a la Produccidn Agropecuaria(SIEPA) a través del enfoque de sis-
temas, propuesto por West Churdimany Rusell Ackoff (53 ).

Este capfitulo se integra de tres partes: en la primera de ellas se in-
cluyen la concepcitn de sistemas con propSsjito (teleolégicos) y sus
‘elementos: objetivos, clientes, ambiente, disefiador, tomador de deci-
siones, componentes y medida de eficiencia; en la segunda parte, se pre-
sentan los antecedentes y descripci6n del Sistema Integral de Estimulos
a la Produccitn Agropecuaria (SIEPA), presentado por Miguel de la Madrid
Hurtado; y la tercera parte contiene la aplicacidn del enfoque de sis-
temas al SIEPA, como una estrategia de disefio para comprender cl fun-
cionamiento del SIEPA como un sistema con propSsito e intentar algunos
cambios que permitan el logro mis eficiente de los objetivos planteados
en el mismo.

Llevando a cabo, para ello, la identificacitn de objetivos, clientes,
ambiente, disefiador, tomador de decisiones, componentes y medida de
eficiencia del SIEPA. i

Sistema y sus elementos.

Todo sistema constituye un ente teleoldgice, esto es, qué tiene uno o va-
rios objetivos y diferentes alternativas para lograrlos. El hecho dec al-
‘canzar estos objetivos reduicre de establecer una medida que sefinle que
tan bien se han logrado, es decir, una medida de eficiencia del sistema.
total.

Los objetivos constituyen un elemento medular en el sistema. Del plantea-
micnto. formal de los mismos se derivan estas medidas precisas y especifi-
cas para los subsistemas (componcntes), quienes coproducen la medida de
eficiencia del sistema completo, estn es, .integral, que permita conocer
qué tan eficientemente opera el mismo.. )

. (52 ) Ackoff L, Rusell, Shiv K., Gupta y .J, Sayer, Minas, SCIENTTFIC
METHOD OPTIMIZING APPLIED RESEARCH DECISIONS, Id. John Wiley &
Sons, 'INC, 1902, '
(llgl(.lgchman, Charles West, THE SYSTEM APPROACH, New York, lelacort,
68 .
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Aﬁnra hien, lu diferencia entre sistemas y otros objetos teleoldgicos

e¢s que aquel pucde descomponerse en partes o componentes que tienen cier-
tas interrelaciones y a su vez, son objetos teleolbfgicos por si mismos,
a lus que es posible asignar una medida de eficiencia que coproducirid

la medida de eficicncia del sistema total.

El objetivo del sistema es satisfacer los intereses (necesiduades) de los
clientes, para quienes fue creado y se beneficiarfn con el funcionamiento
del mismo.

El sistema puede sufrir modificaciones, siempre y cuando exista un orga-
nismo con poder de decisifn sobre sus partes (componentes) que determine
que los cambios se lleven a cabo, es decir, un tomador de decisiones,
elemento caracteristico de un sistema con prop@sito.

Sin embargo existe un medio, es decir, elementos {(variables incontrola-
bles) que estdn fuera del control del tomador de decisiones y que influ-
yen sobre los componentes del sistema, afectando los resultados de los

cursos de accidn.

Un sistema puede ser conceptualizado de diversas formas. El responsable
de esta conceptualizacifn os el disefiador, quien al efectuarla lo hace
de tal modo, que las modificaciones que &l sugiera sirvan a los verda-
deros intereses del cliente.

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

os decir, que Tija la misma axiologia. o ‘

Fl sistemn puede descomponerse en componentes teleolﬁgicds, los cuales a
partirv de sus propias medidas de eficiencia coproducen la medida de e-
ficiencia del sistema total, sin embargo, las relaciones entre las me-
didas de eficivucia de los componentes y la del sistema total no tienen
siempre la misma intensidad, teniendo grados de relacitn: débiles, mode -
rados y fuertes.

El diseiiador pucde Lnnceptuallzur 10s cambios en las medmdas de eficien-
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- cia de los componentes que producen los cambios en la medida de efi-
ciencia del sistema total. Sin embargo, con respecto a lu medida de
eficiencia de un sistema es preciso preguntarse: iqué tan bien se estin
alcanzando los objetivos para los cuales fue disefiado el sistema?;
ipodria haber alguna forma mis eficiente de alcanzarlos?, es entonces,
cuando se plantea la necesidad de aplicar algn criterio que responda
en términos cuantitativos a éstas preguntas, criteric que deberi ser
vilido, confiable y objetivo.

Hasta aqui se ha presentado de manera esquemfitica los elementos que de-
be reunir un sistema con propbsito {teleolbgice): objetivos, clientes,
ambiente, tomador de decisiones, componentes, medida de eficiencia y
disefiador. Para una mayor comprensidn de los mismos, se sugiere consul-
tar el Apéndice A. En la tercera parte de este capitulo se retomarén
&stos elementos para llevar a cabo el andlisis del SIEPA a través del
~enfoque de sistemas.

A continuacifn se presentan los antecedentes y la descripcifn del Sistema
Integral de Estfmulos a la Produccién Agropesuaria, con objeto de te-
ner la informacifn requerida para llevar a cabo el andlisis del SIEPA, .
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SISTEMA INTEGRAL DE ESTIMULOS A LA
PRODUCCION AGROPECUARIA (53)

INSTRUMENTACION Y PUESTA EN MARCHA

PRESENTACION |

La estrategia de desarrollo rural jintegral constituye un es
fuerzo de movilizaci6n de la sociedad para lograr el cambio
estructural y alcanzar los prop&sitos nacionales de sobera-
nfa alimentaria, bienestar social de los campesinos y 1la -
justicia agraria.

Estos propbsitos son base fundamental del PRONADRI 1985-
1988, cuyo cuhplimientc'tiene como eje central la reactiva-
ci6n productiva del medio rural.

. En.este contexto, el Sistema Integrai de Estimulos a la Pro’
~duccién Agropecuaria representa 1la concrecién de la volun--
.tad‘politica del Gobierno de 1la Repﬁblica paré lograr el -
cumplimiento de los propfsitos, objetivos'y metas trazadas,
en un marco de coordinacién interimstitucional, intergubér-
namental y con los productores organizados.

l.a situacién econémica del pais demanda un mayor esfuerzo

de todos 1los agentes y unidades productlvas del campo,.en -
los que el Sector Priblico debe ser ejemplo, como lo ha de-"
mandado el Presidente de la Reptblica. .

(53°) Ovaciones; Segunda Fd1c16n SISTEMA INTEGRAL DE ESTIMULOS A LA
PRODUCCION AGROPGCUARIA. 14/4/86, México, pp. 6 y 7
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El presente documento ticne por objeto dar a conocer las -

principales caracteristicas del Sistema Integral de Estimu

los a la Produccién Agropecuaria, la estrategia que para -

su instrumentacibén se ha disefiado, las acciones priorita--

rias que se incorporan a la operativa del sector, asi como

las metas que para 1986 se tienen programadas, cuyo logro -

se fundamenta en un amplio esquema de coordinacién a nivel -
nacional, estatal y distrital.

I. ANTECEDENTES

Los problemas del agro demandan acciones inmediatas que --
respondan a las necesidades de produccién dél pals y modi-
fiquen el tratamiento tradicional a los instrumentos de fg
mento. De esta forma, la polftica de precios debe comple-
mentarse con las dem&s acciones de apoyo y estimulo a la -
produccién de que dispone el Estado, para propiciar la --
atencién de prioridades nacionales y el mejoramiento de -~
las condiciones de vida de la poblacién rural.

Del andlisis de esta problemdtica, en la Tercera Reunién -
Nacional de Servidores Pdblicos del Sector Agropecuario, -
se adoptaron importantes acuerdos de coordinacifn ianterinsg
--titucional que dieron origen al Sistema Integral de Estimu
los'a la Produccibn Agropecuaria (SIEPA). Fstos compromi-
sos, asumidos por las dependencias y entidades del sector
agropecuario, fueron suscritos por el C. Presidente de la
Repfiblica. ‘

El Sistema Integral se_sustenta en la vinculaci6én y armoni |
"'zacibén de todos. los servicios y apoyos que otorga el Esta-
do, para el.6ptimo aprovechamiento del potencial producti-
vo y de los recursos disponibles, considerando las necesi-
dades especificas y 1la participacién de los productores ru’
rales.
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11. LINGCAMIENTOS PARA LA INSTRUMENTACION

La instrumentacidén del Sistema Integral de Estimulos a 1a.-
Produccidén Agropeccuaria, busca la coincidencia de la accibn
operativa de las dependencias y entidades, en tiempo, espa-
cio y direccién para la atenci6n integral de los producto-h
res rurales.

La estrategia prevé& avanzar en los procesos de desconcentra
cibn y descentralizacibn, modernizacién y simplificacién ad
ministrativa, en la coordinacibn interinstitucional e inter
gubernamental y en el impulso a la participacidn de los pro

ductos organizados.

En l1a instrumentacifn del Sistema destacan los lineamientos

siguientes:

- Fortalecimiento de las instancias y mecanismos de coordi-
nacién interinstitucional e intergubernamental, en los. --
tres Srdenes de gobierno y en los Ambitos nacional, esta-

tal y distrital.

. - .Consolidacién de esquemas participativos y de corrtesponsa’
‘fbilidad,;para el ménejo de los instruméntos operdtivés pg
ra la produccién, transformacién, acopio y distribucibn -
de los productos agropecuarios.

- Adopcién de una regionalizacidn Gnica por las institucio-

nes que atienden al campo.

- ‘Homologaci6n de criterios normativos y de procedimiéntos
a-nivel distrital, estatal y nacional.
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- Desconcentracidn de mayores facultades y recursos hacia -
los 6rganos operutivos.

- Simplificacifn de trimites y prbcedimientos en lLa aten---
ci6én de los productores.

- Promoci6én de la accién concertadu entre el Estado y los -
productores para incrementar la produccidn y productivi---
dad y el aprovechamiento racional de los recursos humanos,
materiales, financieros y naturales.

- Fortalecimiento de los Comité&s Directivos de los Distri--
tos de Desarrollo Rural, como 1la cé&lula biAsica de planea-
cibén operativa, de coordinacibén interinstitucional y de -

concertacifn con los productores.

"El Sistema opera con base en la integracibn de todas las ac
-ciones e instrumentos de que disponen las instituciones de

los 6rdenes de Gobierno participantes.

No obstante, los instrumentos claves en su funcionamiento -
. lo constituyen el Programa Nacional Agropecuario, Forestal_

oo Ly 'Agroindustrial  (PNAFA), las Encuestas de Costos de Produg‘f'
© cidn y Coeficientes Técnicos, y los Convenios de Desarrollo

Rural.
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[I1. ACCIONES PRIORITARIAS

- S¢ orientarin las acciones de las dependencias y entida-
des a nivel nacional, estatal y distrital, conforme a --
las prioridades establecidas en ¢l PRONADRI, mediante la
formulacifn del marco econfmico del sector agropecuario
y forestal; la compatibilizacién y sincronizacién de sus
procesos de programacifn-presupuestacién; la adecuacibn
de sus calendarios de actividades para que respondan a -
los requerimientos del ciclo productivo: la armonizacién
dc los programas de inversion y gasto de los diferentes

. 6rdenes de gobierno y e) impulso a la planeaci6n partici
pativa y democritica.en los Distritos de Desarrollo Ru--
ral. ’

- Se ampliardn los concursos de alta productividad a los -
subsectores pecﬁario y forestal y se establecera un es--
quema de premiacién de mayor permanencia, equidad y bene
ficio social.

- Se pondrin en marcha los proyectos estratégicos para el
- fomento 2 la produccién de mafz y de desarrollo .agroin--
dustrial previstos en el PRONADRI. S

- Se promoverd el aprovechamiento de los estimulos fisca--
les'para el fomento de la actividad forestal estableci--
dos por la Secretariz dec Hacienda, asi como para el-btoz
gamiento dc estimulos. fiscales para las actividades agri
colas y pecuarias.

- Se unificarin los criterios de zonificacién en armonia -
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con la regionalizacidn adoptada por los Coplades, acele-
rando el establecimiento de los centros de servicios in-
tegrales e impulsando los procescs de simplificacibn, sgo
bre todo a nivel.distrital, que permita eliminar cuellos
de botella burocridticos y propicien el mejoramiento de -
la atencidn al productor.

Se promoveri la ampliacién de los mirgenes de financia-
miento y la reduccién del nGmero de ministraciones del -
crédito agropecuario, incrementando asimismo, el apoyo -
al subsector forestal. '

Se acelerardn los finiquitos de indemnizacién por sinies -
tros por parte del seguro agricola.

Se forhular; un programa de reversidn de primas del segu
ro ganadero para incrementar el nidmero de cabezas de ga-
‘nado aseguradas y se ampliari la cobertura del seguro de
vida campesino a los dependientes directos del productor
y para incorporar a este seguro, el Programa de Mujer -
Campesiné. 4

Se desconcentrarid el 20% adicional del presupuesto'de la
.Secretaria.
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IV. METAS Y RECURSOS

Las metas operativas y de resultados a cumplirse duranre -
1986, asi como las acciones programiticas y los recursog -
financieros para su consecucifn, permitirdn avanzar gra--
dualmente en la reactivacidn productiva del Sector, ¢l me-
joramiento del bienestar social rural y la soberanfa ali-
" mentaria. '

Entre las principales metas destacan las de produccién --
agricola, con una superficie total de 20.8 millones de ha;
de las cuales, el 72.6 pér ciento se ubica en dreas de tem
poral y el 27.4 en zonas de riego, con una produccifn glo-
bal de 126.9 millones de toneladas. '

‘La estructura de cultivos otorga prioridad a los grénos:bg
sicos, programidndose una superficie de 11.9 millones de ha,
con una produccién de 19.6 millones de ton. En oleagino-;
sas se prevé la siembra de 1.l millones de ha. la obten---
cifn de 1.3 millones de ton. En otros granos, como la ce--
bada y el sorgo, la superficie asciende a 2.4 millon?;v de
ha. con una produccién de 6.4 millones de ton; por sy par-
te, en los cultivos industriales, frutales y hortalizas se
espera-un volumen de 99.5 millones de ton. en 5.3 millones

de hectareas._

En el subsector pecuario, los principales resultados se re.
fieren a la produccién de ‘leche con 7 mil 698'millones de
Vlitros, la de carne serd de 3 millones 016 mil ton. y la -
de huevo alcanzari las 887 mil ton. Con respecto a la miel,
"y debido a los efectos nocivos de la abeja africana, su -
produccién se reducirid aproximadamente en un 20.1 por cien
to, compérativamente con la obtenida el afio inmediato --
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anterior.

Con respecto al subsector forestal, la produccién madera--
ble sersd de 10 millones 664 mil m% rollo, de los cuales, -
el 85.6 por ciento corresponde a troceria para aserrio y -

material celulésico.

Con estos resultados se pretende contribuir al abasto de -
materia prima a las industrias de la construccidn y mueble
ra, asi como a reducir el déficit de la balanza comercial

en el rubro de celulosa y papel.

En cuanto a la produccidén no maderable, su volumen se esti
ma en 70 mil ton, que representa un incremento del 2.5 por

ciento, en comparacifén a la de 1985,

Por su parte, en lo que concierne a la actividad paraesta-
tal, es conveniente destacar 1la de bienes finales, interme
dios e insumos estratégicos. Al respecto, PRONASE genera-
rd 233 mil ton de semilla certificada; CONAFRUT producird

8.8 millones de drboles frutales, 4.8 millones de drboles_
pafa mantenimiento fruticola y transformard 3 900 ton.de -
frutas; ALBAMEX, PRONABIVE Y FERMEX, generarin 569 mil 500
ton de alimentos balanceados, 18.4 millones de dosis de Vi
‘cunas y bacteriol6gicos y 5 mil 800 ton de aminodcidos, --

Tespectivamente.

Por lo que hace al INMECAFE, se comercializar&n 2.7 millo-
nes de quintales de café, FOVIGRO producirid 180 mil w3 de -
madera en rollo, 21 mil millares de pie tabla de madera --
aserrada, as{ como 10 mil m3 de tableros, y TABAMEX comer-
cializard 76 mil 400 ton.de tabaco.

‘Para contribuir al cumplimiento de estas metas, se canali-»
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zarin al Sector los siguientes recursos.

Por concepto de créditos de avio, se otorgaridn a través de
la banca comercial y de fomento, 1 billdn 465 mil 598 mi--
liones de pesos; de los cuales 903 mil 306 millones son pa
ra la agricultura, y de &stos, el 43 por ciento apoyari la
produccifn de granos bdsicos. La superficie agricola acre
ditada con dichos recursos asciende a 11 millones 103 mil_
ha, de las cuales el 60.5 por ciento corresponde a grénos

‘béasicos. '

Con respecto a las actividades pecuaria y agroindustrial,
los créditos de avioc ascienden a 309 mil 503 millones de -
pesos y 253 mil 833 millones, respectivamente.

Por su parte, los créditos refaccionarios ascienden a 373
mil 664 millones de pesos, de los cuales el 44.3 por cien-
to beneficiari al Subsector Agricola, el 38 por ciento a -
la ganaderfa y el 15.9 por ciento al desarrollo agroindus-
trial. ’

En cuanto al aseguramiento, la cobertura total es de 2 bi-
llones 435 mil 6 millones de pesos para proteger 2.5 millo
nes de campesinos; 8.7 millones de ha; 3.9 millones de ca-
“bezas; 10.1 millones de aves y espeties marihés; y- 2. 500 -
“unidades comexas a 12 actividad agropecuaria. -

Asimismo, como parte de los recursos autorizados directa--

mente ‘a las dependencias del Gobierno Federal cuyas accio-
nes se vinculan al fomento de las actividades agropecua---
arias, el'presupuesto de egresos de 1a SARH para 1986 as--
ciende a 698 mil 610 millones de pesos, de los cuales apro
“ximadamente 10i mil 590 millones corresponden a transferen

cias para las entidades paraestatales del Sector.
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PROGRAMA DE ACCION INMEDIATA DEL SECTOR
AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS

PRESENTACION

El programa de Accibn Inmediata representa la participacién
del Sector Agricultura y Recursos Hidriulicos en apoyo a --
los lineamientos de politica econfbmica establecidos el 21 -
de febrero de 1986'por el Ejecutivo Federal, para dar res--
‘puesta.al debilitamiento actual de los ingresos petrolerosy
sus repercusiones sobre 1a economia nacional.

- Ante esta coyuntura, la presente administracidén refrenda 1la
importancia del Sector Agropecuaric y Forestal, para llevar
a cabo las estrategias delineadas en el Plan Nacional de De
sarrollo .y en el Programa Nacional de Desarrollo Rural Inte
gral 1985-1988 (PRONADRI).

La reactivacifn productiva en el campo es la estrategia fun
" damental para el cambio estructural, que se orienté a rede-
finir procesos productivos y revertir tendencias en 1as re-
laciones socioeconbémicas, incrementar la formacibén de capi-
tal, integrar las actividades productivas e impuisar la ma-
yor participacién de los campesinos en la toma de decisio--
nes.

Esto implica para las dependencias y cntidades involucradas
en el quehacer del medio rural, una profundizacién de sus. -’
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esfuerzos institucionales, priorizando aquellas acciones -
que apoyen la reactivacidn productiva y el cumplimiento de

las metas.

Para contribuir al logre de este propSsitoe se instrumenta-
rd el Sistema Integral de Estimulos a la Produccidn Agrope
cuaria (SIEPA), cuyas acciones pretenden dar cumplimiento

en los 4dmbitos operatives, a las politicas y estrategias -
de reordenamiento econbmico y de cambio estructural conte-
nidas en el PRONADRI.

Conforme a lo anterior, en el marco de operacifn del SIEPA,

el Programa de Accidén Inmediata propone, conforme a los 1i

neamientos presidenciales, un
mente a cargo de la SARH y de
nal, intergubernamental y con
asignando responsabilidades y

ci6n en el presente ejercicio

conjunto de acciones directa
coordinacidn interinstitucip
los productores organizados,
definiendo periodos de ejecu
fiscal.

I. OBJETIVOS

De acuerdo con 1la estrategla de desarrollo rural 1ntegra1

las acciones del Sector Agricultura y- Recursos Hidr4ulicos .

para 1986 se orientan a avanzar en el logro de 1la sobera-.
nia alimentaria, los términos de intercambio entre el me-
dio rural y los otros sectores de la economfa, la reduc--

cifn de las importaciones agropecuarias y el abasto sufi--.

ciente de materias primas a la industria, con base en-el .-.
fortalecimiento de la capacidad productiva de los campesi-.
principalmente 1los ubicados

nos, en las dreas de tempo--

ral, a fin dc fomentar su bienestar social.
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El cumplimiento de estos propfsitos implica que la SARH au
mente la eficiencia de sus acciones de normatividad y fo--
mento productivo, a través de la optimizacién de los recur

sos financieros, materiales y humanos de los que dispone.

Conforme a lo anterior, los principales objetivos a lograr
con el Programa de Accidén Inmediata del Sector son;

- Avanzar en el logro de la soberanfa alimentaria y el bie
nestar social Tural, a_través de la consoclidacidn del de
sarrollc de la produccidn nacional de alimentos basicos.

- Abatir el volGmen actual de importaciones que demanda ni
veles crecientes de divisas y contribuir a una mayor cap
‘tacidn de las mismas, a través del estimulo a las expor-
taciones del Sector, la consolidacidn y ampliacién del -
mercado Fxterno y el fomento de la inversibdn extranjera.

- Racionalizar la aplicacibn de los recursos financieros,
asegurando que su ejercicio se ajuste estrictamente al -
cumplimiento de los programas y metas prioritarios.

- Impulsar el proceso de modernizacidn administrativa, for
‘taleciendo la capacidad operativa de las delegaciones ¥
distritos de desarrollo rural. o

- Optlmlzar los resultados  del Sector, mediante el aprove—
chamiénto integral de todos los recursos, la operac16n -
mis eficiente de la infraestructura productiva y. de apo?
yo, ¥y el incremento de la capacidad técnica y operatlva

- de sus organlsmos y entidades paraestatales.’
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I1. LINEAMIENTOS DE POLITICA SECTORIAL

De conformidad con los lineamientos de politica econSmica_ .

definidos por el Ejecutivo Federal, el Programa de Accidn

Inmediata del Sector Agricultura y Recursos Hidrdulicos pa

ra 1986, es congruente con la estrategia de desarrollo ru-
ral integral establecida en el-PRONADRI.

Lo anterior implica proseguir los esfuerzos sectoriales -

orientados a lograr la soberania alimentaria,a través de -
" lia reactivacién productiva, atendiendo prioritériamenté el
desarrollo de las zonas de temporal y el incremento de 1la
productividad en las &dreas de riego.

Se continuard promoviendo la creacidn y consolidacifn de -
organizaciones de productores en sus diferentes niveles.
En cuanto a 1la géneracién del producto agropecuario y fo--
restal, se persistird en los esfuerzos para mantener un -
crecimiento superior al de la poblacitn, con énfasis en el
‘aumento de la produccibn de bdsicos y en el abasto oportu-
no de materias primas que permita reducir importaciones.
Estas prioridades est4n asociadas al fortalecimiento sus--
tancial de la capacidad productiva del medio rural, funda-
vmentélmente con las actividades que sc caracterizan por --
‘ser -generadoras de empleo, ingreso y divisas.

‘Con el propSsito de profundizar en la estrategia y de in--
corporat los ajustes que requieren las actuales circunstan
~cias, se acelerarf el proceso de reactivacifn productiva -
del Sector, a través.de una mayor eficiencia de las accio-
nes interinstitucionales de fomento de la produccidn y .pro

-ductividad agropecuariua, para 1o cual se reordenarfin luas -
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prioridades, a fin de atender preferentemente a las accio--

nes que favorezcan el cumplimiento de 1as metas operativas
y de resultados.

De acuerdo con lo anterior, el Sector establece los sipuien-
tes lineamientos de politica econdmica.

1. GASTO PUBLICO

- Se observari un estricto ejercicio del presupuesto autori
zado, mediante su aplicacifn oportuna y eficiente para --

que su distribucibhn responda a las prioridades del Sector.

Se revisardn los presupuestos del sector paraestatal, pa- .
ra sanear financieramente a las empresas ¢ instrumentar -
acciones de incremento en la productividad y fomento a --
las exportaciones. Asimismo, se proseguird con la racio-
nalizaci6én de las transferencias, sujetindolas a las prio
ridades sectoriales, a las condiciones opcrativas y {inan
cieras de las entidades y al cardcter estratégico de los
bienes y servicios que generan, )

El eﬁercicio del crédite externo que se canaliza a la  --
- comstruccidn dérinfrnestructura, continuard atcndiéndg-Jf
‘,prcfgrentemente a las obras que en el corte plaze propi---
cien un incremento en la produccién de alimentos. En es-:
.te sentido, se promoverd el uso Sptimo de cstos créditos
‘mediante 1a agilizaci6én de los tramites relacionados con
los desembolsos y con;of control ‘del ejercicio, a [in .de
renegociar aquellos que lo ameriten y suspender,. en su. ca.
so; 1a .contratacidén de nuevos empréstitos con el -objeto -
Qe redutir los pagos por comisiones de compromiso. '
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- En el contexto de la vertiente de concertacién, se promo-
verd entre las empresas contratistas del Gobierno Federal,
esquemas de colaboracifin, con el prop6sito de que los prgo
blemas de liquidez no retrasen la terminacién de las o--
bras.

- Se promoveri la participacién de los gobiernos estatales
y de los productores en el financiamiento de proyectos sg
leccionados, con base en la concertacién directa.

2. 'ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO

- 8e reforzard el proceso de modernizaciﬁn administrativa,
a través de la desconcentracidn y descentralizacidn de --
funciones y recursos, asi como de la simplificaci6n de -
tramites; en el nivel central, para hacerlo fundamental--
mente normativo, y en el estatal y distrital mis eficien-

te y operativo.

- Se continuard con el proceso de revisidn de las entidades

' paraestatales, con base en c¢riterios de seleccifn que ga-
ranticen el cumplimiento de su papel estratégico en la -
produccidn de insumos y servicios fundamentales para el -
desarrollo del sector, fusionando, transfiriendo o liqui
dando aquellas cmpresas de menor prioridad. Con 1o ante-
rior, se pretende contribuir a 1la reducci6n del endeﬁda-;f

miento excesivo .y la fragilidad fiscal..

- " - Se fortalecerfn las acciones de coordinacidn interinstitu
sl cional, con el propbsito de lograr una eficiente asigna--
Tt 0 ¢ibn de los recursos destinados al apoyo y fomento de la
; prbdqdcién. Dichas acciones se ejecutarin en los simbitos
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central, estatal y distrital, en coordinacifn con las en-
tidades y organismos involucrados en el sector agropecua-
rio, forestal y agroindustrial.

3. INGRESOS PUBLICOS

- Se perfeccionardn los procedimientos de cobro por los ser
vicios de dotacifn de agua en bloque a ciudades y distri-
tos de riego y se hard més eficiente ¢l uso de estos in--
gresos, en la operacibn y conservacidén de la infraestruc--
tura hidr4ulica. Las cuotas de_ cobro se determinaran de
acuerdo con los costos de operacidn y la rentabilidad ‘de

los cultivos, pramoviendo un manejo eficiente del recurso,

- Se instrumentari un esquema de corresponsabilidad entre -
la SARH y los beneficiarios de las obras de infraestructu
ra, que incorpore gradualmente a los productores en la --
operacién, conservacifn y mantenimiento de las mismas.

-. Se readecuarin los precios y tarifas de los bienes y ser-
vicios que generan las entidades paraestatales, conside--
rando para ello su estado financiero, los efectos infla--
cionarios sobre sus costos, los precios internacionalcs -

. "deé 'los bieénes de -importacién, asi como la jerarquizucién
de 'las prioridades productivas y de la prestacién de- ser--

vicios.
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4, POLITICA CREDITICIA

- En apoyo al Programa Nacional Agropecuario, 'Forestal y -~
Agroindustrial 1986, se promoveri que los apoyos crediti-
cios de la banca comercial y la de fomento sean canaliza-
dos oportunamente y se apliquen adecuadamentc por parte de
los productores, ya que el crédito constituyve el princi--

pal detonador del proceso productivo.

- - A través de los organismos paraestatales que otorgan ser-
vicios de apoyo financiero al Sector, y de acuerdo a sus
funciones, dmbitos de operacidén y competencia, se instru-
mentarin acciones que permitan compartir los riesgos de -
cultivo en zonas de alta siniestralidad, y se apoyard a -
los productores ubicados en zonas de escasa dotacidn de -

recursos.

- Se impulsari ¢l apoyo crediticio de 1a banca comercial a
los productores agropecuarios y forestales de exportacién,
para incrementar su participacién en el mercado externo y
permitir al Sector generar un mayor volumen de divisas.

5. POLITICA DE TASAS DE INTERES

- 'S¢ promoverin tasas dc interés preférencial, segln el ti-
.po de cultivo y el nivel de ingresa de los productores, -
que coadyuven a mejorar l1a productividad y a atender la -

prioridad de soberanfa alimentaria.

- La SARH se coordinarsd con la Secretaria de Hacienda y Cré
dito PGblico y 1a bauca de fomento agropecuario, a fin de
que los estimulos que se otorguen beneficien a las activi .




dades y productores prioritarios, conforme a los objeti--
vos del PRONADRI y deli Progruma Nucional Agropecuario, -
Forestal y Agroindustrial 1986.

6. POLITICA CAMBTARIA

- En apoyo a 1a politica cambiaria establecida por el gobicr
no federal, el sector agricultura y recursos hidré&ulicos
racionalizari sus adquisiciones en el exterior.

- Se promoverd la sustitucién de importaciones, el. impulso
a las exﬁortaciones y el intercambio comercial via ‘mecanis
mos de compensaci6én. Asimismo, se fomentarid la produccifn
de los bienes agropecuarios y forestales en que el pais es
deficitario, a fin de reducir las presiones sohre 1la dispe
nibilidad de divisas y propiciar su captacién.

7. POLITICA COMERCIAL
- Se estimulari la. competitividad de la produccién agropecua

ria en los mercados extérnos, mediante el ‘impulso a los --
programas de fomento a lua productividad y al mejoramiento

“‘de 1a calidad de los proéductos, asi como a 1la cxportnciéh
de bienes con mayor valor agregado. Se atenderi fundamen-
talmente la produccién de granos bédsicos, proponiendo medi

"~ das que consoliden la economia de los productores naciona-
les.

- Se mantendrd el apoyo a la ﬁrodﬁcciﬁn de bienes exporta---
bies y se impulsari la de aquellos que cuenten con bucnas

perspectivas de mercado en el exterior. Para talrefecto‘-~v~ i~
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las acciones e fomento a la exportacién contemplan = en
forma ‘integral, la identificacién de mercados, la apertu
ra de canales especializados de comercializacidn y el --

apoyo crediticio.

- Se. promoveridn acciones de coordinacifn con las Secreta-
rfas de Hacienda y Cré&dito Pdblico y de Comercio y Fomen
to Industrial, para garantizar que los productores agro-
pecuarios que orientan sus actividades a la exportacidn
aprovechen oportunamente los estimulos fiscales, 1o0s apo
yos financieros, los estimulos a exportadores directos e
indirectos, otorgamiento de divisas para importacién, -
la proteccién contra riesgos cambiarios y el uso de trans
porte 'y facilidades aduaneras, contempladas en las dc--
ciones adicionales para promover las exportaciones en el
marco del Programa de Fomento Integral a las Exportacio-

nes.

- Se fortalecerdn los vinculos con el sector comercio y --

" con.el Sistema Nacional para el Abasto, a fin de disminu
ir la intermediaci6n, 1la pérdida postcosecha y para me-
jorar c¢l sistema de transporte y distribucidn. Asimismo{
se promoverin convenios inter-institucionales que facili
ten el proceso produccidn-comercializacidén, para los cﬁl

tivos prioritarios.

.- Se establecerfin mecanismos para la integracidn de una ca, ..
nasta de importacidn, con cl objeto de que las compras .- 4
en‘el exterior se realicen a través de un 5616 canal, --
aprovechando los créditos preferenciales externos paré‘—

tal efecto.
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INVERSION EXTRANJERA
Se establecerin mnormas para que la vinculacibdn directa -
entre productores nacionales e inversionistas extranjeros
se realice con un sentido nacionalista, aprovechando opor
tunamente 1la tecnologia y los mercados, con el prop6sito
de crear empleos y fomentar las exportaciones de cultivos
de agricultura comercial.

Se promoverd el desarrollo de los programas de siembra-ex
portacidén con la participacitn de compradores e institu--
ciones financieras especializadas, a fin de crear las con
diciones propicias para que los inversionistas extranje-
ros contribuyan con sus recursos a reactivar 1a econoﬁia
del sector principalmente en aguellos renglones con poten
cial exportador.

TURISMO

Se coadyuvaré al abasto de productos agropecuarios a las
zonas turisticas con base en programas de produccifn en -
ireas geogrédficas aledafias, propiciando la concertaci6n -
entre los productores, centros turisticos y las autorida-
des correspondientes.’ -

- Se procurard el suministro eficiente de agua en bloque “a

los centros turisticos, y se crearian y protegerdn Areas -
verdes de esparcimiento que sean susceptibles de promo---
cién. ’

Se realizaridn acciones para la proteccibén de cuerpos de -
agua naturales y artificiales en un marco de coordinacifn

interinstitucional para estimular las actividades turisti. .-

cas.
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10. POLITICA DE AUMENTO DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD

El Sector concertari con los productores compromisos de -
preduccibn y productividad, a través de convenios de desa
rrollo rural, vinculando los apoyos y estimulos institu--
cionales con incrementos en productividad rural para la -
atencidén de prioridades sectoriales.

Se apoyari el esfuerzo de los productores en el mejora---
miento de la produccifn y productividad, a trdves de ac--
ciones que fortalezcan e impulsen el desarrello de sus or
ganizaciones.

Las entidades coordinadas sectorialmente ajustarin sus me
tas propiciando incrementos en la productividad, reduc---
ci6n de costos y mejoramiento de la calidad de servicios
'y productos, a trdves de la optimizacifn de los recursos
humanos, materiales y finuncieros.

A fin de contribuir al logro de la eficiencia en las acti
vidades operativas, se instalardn los Subcomités de Desa-
rrollo Rural en los COPLADES como instancia Gnica de coor
dinacifén interinstitucional e intergubernamental a nivel
de entidad federativa.

Se supervisari que la instrumentacibn de los programas --
prioritarios y la aplicacifn de los recursos presupuesta-
les, se realicen de acuerdo a los lineamientos normativos
del ejercicio del gasto y se reforzarin las medidas de vi
gilﬁncia y control sobre las responsabilidades de 16s ser
' vidores pGblicos.



86. .
-Se promoverd una mayor participacién de los productores en el segui-
miento de las acciones del Sector en todos los niveles de accién, a
fin de mejorar la cficiencia de lus estTmulos y apoyos considerados
en el Sistema Integral de Estimulos a la Produccion Auropecuaria.

CONVENIQ DE COOPLERACION PARA LA INéTRUMENTAClON,
DEL SISTEMA INTEGRAL DE ESTIMULOS A LA
PRONDUCCION AGROPECUARIA

La instrumentacién del SILPA prevé la mas amplia participa-
cidén d& estados, municipios y productoures; a través de 81,

se pretende vincular y reordenar 1a reualizacién de uacciones
y la aplicacién de los recursos de los sectores ptiblico, so
cial y privado para el fomento de la produccidén agropecua- -
ria, forestal y agroindustrial, con el propésito fundamen--
tal de ‘incrémentar los nivelces de produccitn v pruduciiﬁi-j-
dad en el medio rural y lograr una participacion mis efecti
va. de los productores en la toma de decisiones. . V

Para formalizar estos compromisos, sc suscribié el Convenio
de Cdoperacidn para la Instrumentacién del Sistema Integral

de Eétimulos a la Produccidn Agropecuaria entre el ejecuti-
vo federal n través de las Secretarfas de Agricultura y Re-
cursos Hidrdulicos v de la Reforma Agraria, asi cémp clkhug
co Nacional de Crédito Rural, $.A., Fertilizantes Mexicunos,
S.A., Compqﬁia Nacional de Subsistencias Populares, .Comi--- .
si6n Nacional de Alimentacidén y Fideicomisns Instituidos en
Relacifén con 1la Agricultura, con la Confederacidn Nacional :
Cambesinn, la Central Campesina Independiente; la Cbnfcdcrg';
cidn Nucional de la Pequefia Propiedad y el Consecjo NucidhuL“ l
Agropecuario,bpnrarln instrumentacion.del Sistema Integral

de Estimulos a la Produccion Agropecuaria (SIE?A).
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Teniendo ahora un panorama general de qué es el Sistema Integral de Es-
timulos a la Produccidn Agropecuaria (SIEPA), y cémo se instrumentari
el mismo, en lo que sigue, finalmente se presenta la aplicacién del en-
foque de sistemas al SIEPA, analizando: objetivos, clientes, ambiente,
tomador de decisiones, componentes, medida de eficiencia y disefiador.

(OBJETIVOS

Los objetivos constituyen la base de la planecaci6n, a su vez &sta es una
* funcidn de la administracién, que consiste en identificar los propd-
sitos generales de una institucidén o de un conjunto de instituciones

a corto, mediano y largo plazos; definir las polfticas o estrategias

para alcanzar esos objetivos; ordenarlos de acuerdo a prioridades; esta-
blecer el marco normativo dentro del cual se desenvuelven las acciones de
la institucidn y dar las bases para poder realizar las otras funciones

generales de la administracidn.

La elecci6n de objetivos y el establecimiento de prioridades entre ellos
cs fundamentalmente una accifn polftica.

~

"Un objetivo constituve el fin, el propdsito definido para la realiza-
cién de un programa, es de naturaleza cualitativa y deben ser formula-
dos tomando en cuenta la viabilidad técnica, humana, material y financie-

" ra de su realizacién'. (54 )

Si los ohjetivos del Sistema Integral de Estimulos a 1a Produccién Agro-
pecuria (SIEPA), estén planteados adecuadamente, es decir, acorde con
lo antes. expuesto (estudios de viabilidad ) permitird incrementar la
probabilidad de que el agro mexicano alcance niveles de produccién su-

periores a los actuales.

El prop6sito de este andlisis se sefialar algunas caracteristicas que es
conveniente se iumen cn cuenta para la formulacidn de objetivos, a fin

de lograr de ellos cicrro grado de coherencia y operarividad, asi como

conocer qué tanto de cllos se estd cumpliendo {evaluacidn).

F1 brimcr objetivo del SIEPA para el afio-de 1986 es el siguiente:’

=1} Seminario-Taller: 'Planeacién-Programacién-Presupuestacion de la
. Secretaria de Comunicaciones y Transportes, México 1984 -Maduln 3,
P :
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"Avanzar en el logro de la soberanfa alimentaria y el bienestar social
rural, a través de la consolidaci6n del desarrollo de la proéhlcciérLTNij

cional de alimentos bisicos'.

Dicho objetivo as{ definido es ambiguo, pues los té&rminos "avanzar",
"bienestra social' y "alimentos bdsicos' no estdn definidos ni concep-
tual ni operacionalmente en el documento presen‘tado por De la Madrid;
por tanto es dificil la labor de su consecucifn a causa de la diversidad
de concepciones de -6stos elementos.

Para analizar las dificultades que se presentan al determinar el sen-
tido de este objetivo, conviene considerar inicialmente los siguientes
aspéctos: -se podrfa asumir que por "avanzar en el logro de la sobera-
nfia alimentaria' implica la existencia de una relacifn inversamente pro-
porcicnal entre la produccién e importacién de productos agropecuarios.
Esto significa que a mayor producci6n habri una menor importacién de ali-
‘mentos bfsicos.

En el documento del SIEPA se sefialan las metas a cumplirsc para el afiv
de 1986. Si las comparamos con las alcanzadas-en el afio de 1981 y el
pasado 1985, observaremos hechos de suma importancia. Consideremos el
afio de 1981 como un afio de "'auge y bonanza" econfmica propiciado por el
auge petrolero y asf manifestado por Lépez Portillo en su sexto informe
de Gobierno al declarar lo siguiente: “.,.de manera que para 1982 pudi-
mos llegar a la meta que nos propusimos: ser autosuficientes en maiz,
frijol, arroz y trigo‘. Asi, la alimentacién del pueblo que ha crecido
‘a mds de 11 millones de personas de 1976 a la fecha, estd garantiza--
da". (s5) ' '
Cuadro No. 4

G€$gzug§§é:§$ (en. millones de toneladas)
1981 1982 1985 . 1986

(estimada) (programada) -

‘Maiz, frijol, o
‘arroz y trigo 16.879 14.550 18.8 19.6

‘Tuente: Periddico La Jornada, 9/1/86, México, p. 13

( s55) Sexto Informe de Gobiernn, José Lépez Portillo, Méxicn 1982
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Lo simple comparacién numérica ontre 1981 y 1986 en la produccién de
granos bisicos, muestra que para este Gltimo afo (1986) se prevee un
incremento de casi tres millones de toneladas, lo cual dificilmente se
va lograr con las carencias de todo tipo que actualmente, enfrenta el
pais, pero fundamentalmente financieras. En fecha se reciente se pu-
blic6é la noticia siguiente: 'Permanecerin ociosas un afio 20,000 hectd-
reas de tierra trigueras de Sonora, afectadas por una plaga que ya oca-
sion6 la pérdida de 390,000 toneladas de grano, la SARH vendif la semi-
1la contaminada". (56 )

Asf mismo, el Secretario de la SARH, Eduardo Pesqueira, declar6 en fecha
también reciente lo siguiente: "Las cosechas de 1985, abajo de lo pre-
visto...problemas gravisimos en el sector agropecuario, escasez de re-
cursos, dependencia y rezago tecnolégico™ (57 ). Ahade ademis'"...el pre-
supuesto asignado a la SARH serd para 1986 de 695,010 millones de pesos,
es inferior al indice inflacionario" . $8)

Por otro lado por 'bienestar social rural'' debe entenderse la disposicién
de 1a poblaci6n rural a los alimentos, a la educacidén, a la salud y a la
vivienda; este objetivo debiera ser mis especifico al sefialar que con el
SIEPA 1la atencidén se centra en una s6la de estas necesidades: la de ali-
mentaci6n. Dificilmente con el logro de la soberania alimentaria, de mane-
ra mecdnica o automitica se lograri el bienestar social de la poblacibn
‘rural en materia de educaci6n, salud y vivienda.

Especificamente para el drea de bienestar social en alimentaci6n, se debe
sefialar cudl es la dieta minima. Estd calculada para Mé&xico por el Insti-
tuto Nacional de Nutricién en 80.9 gramos ‘de proteinas y 2741 unidades de
calorias diarias por persona, lo que implica el consumo de 513.5 Kg. de
alimentos por persona al afio. La meta trazada para 1986 por el SIEPA es
de una produccidén de 126.9 millones de toneladas, si consideramos una po-
blacién de casi 80 millones de personas, se reqﬁiere en este afio (1986)
contar con una produccibn de aproximadamente 41.08 millones de toneladas
de alimentos ‘agricolas. $i para 1985 se obtuvo solamente una produccién
de 29.2 millones de toneladas de alimentos bisicos (9 ) existe un défi-

Tn6 ) ©1 Universal, MINIMA INVERSION FX'IRAT\TERA Y ASI SE QUEDA: HEGEWISCH,
3/5/86, México, Primera Plana.

(5:)1a Jorna(la LAS COSECHAS DE 85, ABAJQO'DE 10 PREVISTO, 9/}./86, p. 13

( 58 ibid., p. 13

(89) Ibid.”, p. 13
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cit de 11.88 millones de toneladas, para 1986 se e=timé a principios del
mismo por la SARH una produccidn de 27.5 millones de ton. de alimentos bi
sicos, el déficit para este afio serd mayor, esto es, de 14.03 millones de
toneladas de alimentos basicos. '

Sefiala Rolando Cordera y Carlos Tello que para eliminar el actual défi-
cit alimentario, se requeriria aumentar su disponibilidad a 44,1, 58.7 y
82.5 millones de toneladas para 1982, 1990 y 2000 respectivamente.. (60)

Casas, Diaz y Puente, Gonzdlez (01 ) estiman que la agricultura de Mé&-
xico serd incapaz de satisfacer la demanda de los principales productos
_agricolas que demandari una poblacitn de 87 y 110 millones para los afios
de 1990 y 2000 respectivamente, en la RepGblica Mexicana. Estiman que

se tendrd un déficit de entre 6.8 y 12.9 millones de ton. en maiz, trigo,
frijol y arroz.

La pregunta que se inmpone hacer es la siguiente: ien las actuales condicio-
- nes de crisis, serd posible quintuplicar la produccién (126.9 millones de
toneladas, meta para 1986 trazada por el STEPA) que originalmente sc habfa
programado a principios de 1986 ( 27.5 millones de toneladas)?.0Obviamente
la respuesta es no., Citemos algunas de las declaraciones del Subsecrctario
de Fomcnto y Desarrollo Agropecuariu y Forestal de la SARH: "... se habfa
calculado que se iban a superar los 9 millones de toneladas en la produ-
ccidn de granos fundamentales, entre los que se destacan el trigo y el
‘sorgo, de los que respectivamente se calculaban cosechas de 4.8 millones

-, de toneladas y de 2.2 Por desgracia las plagas en el noroeste y-la esca-

sez de lluvias con cl noroeste del pais, determinaron gque no se alcanzaran
estas metas. Le hace falta al pais, reconocis una infraestructura hidriu
lica suficiente para que no esté a merced de los caprichos de la natura-
“leza'., (62) ‘

Ademis dc lo anterior, este ohjetivo ne fuc formulado tomandoe en cuen-
ta los recursos humanos, materiales, técnicos, financicres ,de informi-
cién y‘ tiempo con que el sector cuenta. Y finalmente en este objetivo,
surge una pregunta: ;qué dche entenderse por alimentos bdsicos?. Hemus

" (60 )Cordera, Rolando y Telles, Carlos, Op. Cit., p. 25
(61) La Jornada, ALZA EN TASAS DF CREDITO PARA PROINICTORES. DEL CAMPO,
12/5/86, p. 11 -
(62 ) Qvaciones, Segunda Edicidn, NOS CAYO Gl CHIAUSTLE, 5/6/86, . pp.ly10
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ya mencionado que los minimos de alimentaci6én lo constituyen una dieta
balanceada integrada por cereales, leguminosas y oleaginosas, rafces
feculentas, verduras, frutas, productos animales y otros alimentos.

Sin embargo si los ingresos de los estratos mis deprimidos no permiten
la compra de estos articulos, resultando entonces que la canasta de a-
limentos consumidas por ellos es miy reducida y se concentra en muy po-
cos productos: ''leche, azficar, aceite, café&, tortilla, arroz, pasta para
sopa, frijol y verduras". {63 ). ;Son &stos dGltimos los alimentos b&si-
.cos a que hace mencién el SIEPA? y si es asi cuil es el bienestar social
rural a que el propio sistema hace referencia.

Objetivo No. 2

"Abatir el volumen actual de importaciones que demanda niveles crecientes:
de divisas y contribuir a una mayor captacidn de las mismas, a través del
estimulo a las exportaciones del sector, la consolidaci6n y ampliacién
del mercado externo y el fomento de la inversifn extranjera''.

Nuevamente en este segundo objetivo existen ambiguedades en algunos con-
. ceptos, esto es, qué debemos entender por "abatir''el volumen actual de
iupoftaciones", "mayor captacién de divisas'. Seria muy recomcndable
realizar definiciones cuantitativas en ambos casos, ahalizamdo las condi-

.

ciones existentes (crisis econfmica, condiciones climatolégicas, crisis

politica y social) a fin de estructurar una escala en la.que aparezca la
magnitud y el grado en que los estimulos afectan las importaciomes, asi

como determinar la eficiencia del SIEPA; sin embargo, este planteamien-

to en si es sumanente complejo, ya que las variables en estos casos son

incontrolables.

Este objetivo depende fundamentalmente del logro del primero, especifi-
camente, en los que se refiete a la autosuficiencia alimentaria por un
lado, pero ademis debe tenerse miy presente que para poder exportar es
necesario observar una serie de normas de sanidad agropecuaria de los
paises a quienes se les va a exportar. Las experiencias a este res-
pecto han sido lamentables, tal fue el Caso de la piiia, cuando el afio
pasado, al no emplear los insecticidas sefialados por los Estados tni-

( 65) La Jornada, LA. REDUCCION DEL PODER ADQUISITIVO Y SUS CONSECUENCIAS,
5/5/86, p. 18
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dos, éstos se abstuvieron de comprarla. Seria conveniente establecer
prioridades en la consecucién de los objetivos que sefiala el SIEPA,
no es posible exportar cuando no han sido satisfechas las necesida-
des internas, pues de hacerlo, seria seguramente una fuente de con-
flictos sociales muy graves. )

En cuanto al aspecto de la inversi6n extranjera, deberd en efecto es-
timularse, pero de acuerdo a una serie de normas y politicas que impi-
dan una mayor descapitalizacitndl ya de por si descapitalizado campo.

Habria que delimitarse ademfs, en qué& cultivos es conveniente la inver-
sibn extranjera; por ejemplo, la vainilla tiene un mercado internacional
may amplio, sobre todo, a raiz del descubrimiento de efectos de tipo can-
ceroso por el uso de la vaininilla (sustituto quimico de la vainilla ),
este cultivo fue abandonada desde 1963 en nuestro pais, fundamentalmente
porque su cultivo requiere de fuertes inversiones. En este y otros ti-

" pos de cultivos, los inversionistas extranjeros, tendrian asegurada la

. rentabilidad de su inversidn. '

La insistencia en fijar ''las reglas del juego“ en cuanto a la inversion
.extranjera, radica en hechos reales y cotidianos, el mids reciente de e-
llos, corresponde a la denuncia hecha por la CNC: !"La desproporcibn de
ganancias que llevan la miseria al campo y engordan ‘las arcas de trasna-
cionales del alimento. Fue denunciada por la CNC, sefialando en-la misma
que mientras que a los campesinos les pagan un kilo de trigqua:$50; aque-

1los con un revoltijo de sal, azficar, chile o cebolla lo venden a mis dé‘tlfi

$4,000. provocando desercibn en la produccifn de grano y otros alimentos
que ‘afectan seriamente al pais". (64 )

~Finalmente cémo es posible hablar de estimulos a la exportacifn cuando se
carece de infraestructura para ello en productos netamente de exportacibn,
la SARH seflala que existe actualmente un déficit del S0% en transporte, '
bodegas y falta de una adecuada organizacibn al interior de la propia
Secretaria que obstaculizan la comercializacidn y favorece al intermedia- .
rismo. (65} » o

(- 64) Ovaciones, Ségunda Edicién, DRACULAS DEL CAMPO, 14/12/85, pp. 1.y 8
‘( 65) La Jornada, PRONOSTICAN GARVE DESCENSO. EN IAS EXPORTACIONES ‘EN 86,
25/4/86, p. 13 ’ ' ’ i



93.

Obietivo No. '3 '
"Racionalizar la aplicaci6n de los recursos financieros, asegurando que

su ejercicio se ajuste estrictamente al cumplimiento de los programas
y metas prioritarios.

Este objetivo para su logro requiere de la instrumentacién de diversos
mecanismos de control, desde los coercitives en estricto apego a las
leyes, hasta los de modificacién de conducta, a partir de una toma de
conciencia, que incluye a autoridades y productores. Se requiere re-
ducir a su minima expresién a la corrupcifn, especialmente, en lo que
a la asignacién de recursos se refiere.

.La Bﬁnca Comercial y de Fomento, encargados de otorgar créditos de avio
y refaccionarios, deberfn realizar seguimientos del dinero que se les
otorgan a los agricultores\ por conceptos fundamentalmente de: prepara-
cidn de ierreno; compra de semillas; siembra, cultivo y cosecha de la
produccidn (suministro de fertilizantes, insecticidas, fungicidas, se-
‘millas y asesoria técnica, principalmente) y pérdida de la cosecha.

En la medida que no se garantice el ejercicio de los recursos finan-
cieros a lo planeado,:dificilmente se cumpliri este objetivo, el cual
éonstituye el 50porte.fina.nciero para el logro del primer objetivo,

es decir, la autosuficiencia alimentaria y el bienestar social rural.

S{ un campesino solicita a las instancias pertinentes, cierta cantidad

de fungicidas y no los emplea, ocasionari desvio de recursos, y iqué me
canismos existen para evitarlo?: ninguno. Si se solicitan cré&ditos y

son otorgados, los sistemas de inforwaciln contable con que cuentan las

_ instituciones encargadas de proporcionarlos son tan deficientes, que en ’
-ocasiones pasan varios afios antes de cobrarles el dinero prestado y cuan-
do finalmente se les hace efectivo el cobro es por cantidades equivocadas.

~Algo mis, si el empleado de la Aseguradora comprueba que la cosecha no
“se obtuvo-conforme a lo previamente informado por el campesino, mediante
‘un''drreglo monetario' , el aségurador certifica que la cosecha se perdi6
debido a las condiciones climatélogicas adversas.
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Autoridades y productores sahen que las actividades agropecuarias son
muy vulnerables y que toda 1a negligencia e irresponsabilidad se puede
justificar: TODO. '

Veamos ahora un hecho real: :A quién se va a responsabilizar legalmente
por- 1a venta que efectud la SARH de semillas contaminadas?: ''...indolen-
cia de funcionarios del sector que vendiendo semillax contaminadas..,reco-
nocib hoy la SARH' (66 ) ,ocasionari ‘una pérdida de 390,000 toneladas de
grano. Un caso mis: ''Se pronostica grave descenso en las exportaciones

de hortalizas en 1986,...debido a que, actualmente existe un riesgo de que
los productores abandonen masivamente la actividad por incosteabilidad

ya que no tienen créditos y los insumos aumentaron en un 400%". (67 )

Objetivo No. 4

) "Impulsar el proceso de modernizacibn administrativa, fortaleciendo la’
capacidad operativa de las delegaciones y distritos de desarrollo rural”.

" En este objetivo serfa muy recomendable, qué sc definiera con mayor pre-
cisi6n cbmo es que se va a fortalecer la capacidad operativa de las de-
legaciones y distritos de desarrollo rural.

" Debemos suponer como mis adelante lo sefiala el propio documento del SIEPA
que para lograr tal objefivo seri necesario, llevar a cabo 1a desconcen
tracién y descentralizacibn de funciones y recurso», asi como la sunpll-‘
ficacibn de trimites administrativos.

Sin embargo, sin un cambio organizacional, tal como lo sefiala Shnchez
Colin, (68 ) ;'...la Administracidén PGblica en sus trcs niveles de
accién, incide sobre el mismo espacio; esto. es, que las dependencias
federales, estatales y Micipales desarrollan programas no coordinados
'sobre el mismo Ambito. Al respecto debo indicar que tanto las Depende-
cias Federales como las Estatules, regionalizan para la ojecucign de

sus programas el territorio de las Entidades Federativas."”

Y afiade: "Dichas regionalizaciones subordinan el espacio a}l nbjeto de
las Dependencias en lo individual, de tal minera que carece de un cri-
terio homogeneo para la ejecucién de los procesos scctoriales, de aqui

( 66 E1 Un1ver<a1 del 3/5/86, Op. (_xt Primera P’lana

¢ 67 La Jornada, del 25/4/86, Op. Cit, p. 13

( 68) Sanchez Colin, Sulvndor, LA REGTONALIZACION TINICA COMO FACTOR- 1M DESA-
RRO'[;,LO, Sociedad Mexicana de Geografia-y Fstadisticay MGxico 1985,
P. S
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la imposibilidad para la coordinicidn sectorial e interscctorial en la
ejecucidn de programas regionales."

Scfiala ademis el papel de la Administracién Pablica en el sector agri-
cola: "... la Administracifn Pablica del sector agricola debe constituir
sc on une organizacidn productiva, participativa, democrética, 5§il y fle-
xible''. Con ello se logrard unu coordinacién distrital integral, una
accibn pGblica federal estata! integrada, una coordinacifn estatal in-
tegrai. una accidn politica federal estatal integrada, una coordinacitn
distrital integral, una accién plblica federal estatal integrada, una
coordinacién municipal de operaci6én integral y una accién piGblica federal
estatal municipal integrada.

La base de esta integracifn la constituye los ejidos, es por esto que el
ejido debe convertirse en una unidad econfSmica de produccién,’...con ca-
pacidad para controlar el preceso prodﬁctivo y manejar el excedente gene-
rade, exige el desarrollo de aparatos econbmicos alternativos que funcio-
nen como asiento del poder campesino y no s6lo esto, también el ejido es
un esvnacio social. cristalizado en la comunidad o comunidades rurales en-

clavadas en su circunscripcién territorial'. (69)

Mientras.no se adopte este esquema de modernizacifn administrativa, los
planes y programas por muy bien elaborados que se encuentren, si no se
organizan y coordinan entre ellos de la forma anteriormente sefialada,
este objetivo no se alcanzari, los programas no deben constituirse tam-
poco en programas de ''gabinete' elaborados desde el escritorio, sin Co-
nocer la realidad del agro mexicano, es decir, sus alcances y limitacio-
nes.

‘Pirfdimide Organizacional Propuesta
Sector econtmico y

= _ SARH Sector alimentario

5 [~ DIRGCCIONES de la Adwbn. PGblica
S 4 DISTRITOS DE SIPERVISION TE LAS[central y paraestatal
g3 UNADADES AGRICOLAS NE DESARROLL

o & INTCIPAL

-0 .

& | SISTEMA EJIDAL DE PRODUCC [ON

((ﬂ)) Cnrd:llo Gustavo, MOVILIZACION CAMPESINA, Lua desigualdad en Méx1
co, Bd. Slgln XXI, México, 1984, pp. 203 y 204,
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Objetivo No. 5
"Optimizar los resultados del Sector, mediante el aprovechamiento inte-
gral de todos los recursos, la operacibn mis eficiente de la infraestruc-

tura técnica y operativa de sus organismos y entidades' paraestatales'.

Por optimizar en el contexto del an&lisis de sistemas significa hacer la
mejor eleccibn entre el conjunto de posibles alternativas. La gran mayo-
ria de las decisiones que se toman son decisiones bajo condiciones de ries-
go, para las cuales una decisifn G6ptima, puede ser definida como aquella
que maximiza la esperanza matemitica del valor o de la utilidad resul-
tante. Por todo esto es preciso definir con mayor precisi6n la medida de
eficiencia de cada curso de accién y debido a que se habla de eficien-
cia en este objetivo seria muy conveniente definir y especificar los cos-
tos - (entradas) y los beneficios (salidas), seleccionando aquel progra-,
ma (Gptimc) en el que se obtenga un incremento tanto en la produccidn
como en la calidad, empleandc los mismos costos.

- v = f(cantidad producida) )
En general y para la consecucién de todos y cada uno de los objetivos
deberd tenerse presente aue la piedra aneular de este sistema lo cons-
tituve el incremento de la produccién agropecuaria en por lo menos un
5.7% como tasa anual promedio, para que, con excepcidn del mafz y el
frijol, 1la disponibilidad de todos los alimentos creciera por arriba
de dicha tasa media, como lo sefialan Tello y Cordera (70 ). De tal
forma que todos los esfuerzos y recursos se canalicen hacia la auto-
suficiencia alimentaria en primer término, para reducir importacicmes,
gene'rér divisas por concepto de exportaciones, ¢ incrementar el bie-
nestar social, en un segundo té&rmino.

Ei modelo del Sistema Integral de Estimulos a la Produccién Agropecuaria
“deberi quedar conformado segln ¢l siguiente esquema propuesto:

( 70) Cordera y Tello, Op. Cit., p. 25



MODELO DEL SISTEMA INTEGRAL DE ESTIMULOS A LA PRODUCCION AGROPECUARTIA

o~ Recursos humanos ’ Planeacién, organizacidn, Modernizacién Restricciones
2 - materiales, financieros instrumentacidén, control Administrativa - econdmicas, poli-
técnicos, de informacitn y evaluacitn (Administraci6n) : ticas, sociales y
Y -tiempo.

naturales. el

AUTOSUFICIENCIA
ALIMENTARTA

© Legitimacién del Satisfaccitn de Generacibn de Reduccién o sustitucidén - Recapitalizacibn.de .
"~ 7 Bstado. niveles de ali- divisas. de importaciones de ali = las-actividades de .-

o mentacién basi- mentos bidsicos. explotacién agricola
ca.. R R

' : ‘Infraestructura que permitird sentar las bases para un desarrollo
s ’ , integral y sostenido.
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Donde los costos (entradas) son: los recursos humanos, materiales,
técnicos, financieros, de informacitn y tiempo; la planeacién, orga-
nizaci6n, instrumentaci6n, control y evaluacibn; la Modernizacifn Ad-
ministrativa y las restricciones (variables incontrolables) econbmicas,
politicas, sociales y naturales. El proceso de transformacibn de los
costos seri la autosuficiencia alimentaria, y los beneficios {salidas)
serfn: la legitimacidn del Estado; la satisfaccién de los niveles de a-
limentacitn bisicos; la generacibn de divisas; la reduccibn de las im-
portaciones de alimentos bdsicos y la recapitalizacién del campo. Estos
beneficios se constituirdn en la infraestructura que permitiri un desa-
rrollo integral y sostenido para el pafs.

CLIENTES _

La identificacidn de los clientes en el SIEPA, constituye una tarea com-. :
pleja, ya que debe considerarse que forma parte de otro sistema mis grande: .’
la Administracibén Pdblica, la cual a su vez esti formada de subsistemas

como el sistema econbmico nacional, el sistema politico y el sistema edu-
cativo, entre otros.

Los clientes mis importantes del SIEPA son los siguientes:
A. El Estadc.

B. El sector privado nacional e internacional

C. La Administracién PGblica.

D. La poblacifn rural y la poblacibn de escasos recursos.
E. El sistema ejidal.

A. El Estado

Max Weber di6 a principios de siglo la siguiente definicitn-de Estado:
"La esencia del Estado consiste en el mantenimiento efectivo del mono-
polio de la violencia legitima sobre un determinado territorio™. (71).-

‘De acuerdo con esta definici6én, como lo sefiala Lorenzo Meyer (72 }:'la’:
- aparicitn de un verdadero Estado mexicano no surge con la obtencifn de
la independencia de 1821, sino medio siglo mds tarde con el brote'y la
consolidacidn de 1a paz porfiriana. Simplificando un tanto, es posible

(71°) Meyer, lorenzo, GL ESTADO MEXTCANO.CONTEMPORANEQ, Lecturas de PoYE-
tica Mexicana, il Colegio de México, México 1‘)81 p. 5 -
(72) 1bid, p. S
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afirmar que s6lo hasta ese momento el territorio nacional queds entre-

lazado de manera tal que pudo considerarse una unidad econbmica y poli-
tica™.

El Estado mexicano asi surgido de un origen popular ha tenido un desa-
rrollo capitalista.

Las funciones principales del Estado se refieren a la institucionali-
zacibn, legitimidad y consenso, legalidad; coaccibn social; educacién

y propaganda; organizacifn colectiva y politica econfmica; relaciones
internacionales. ( 73)

La aceptacifn del poder estatal y de su funcién reguladora no es fortui
tomecinico, implica y necesariamente exige la creacidn y mantenimiento

permanente de una legitimidad, un consenso y una legalidad, que como lo
ha sefialado Marcos Kaplan ( 74) constituyen: "...tres fenfmenos y dimen-

siones que se conectan, interactfian y se superponen como partes de un
proceso (inico'.

Pues bien, en la medida que el SIEPA cumpla con sus objetivos plantea-
dos, el Estado se constituird en un Estado fuerte y dominante ya que

estard cumpliendo eficientemente y de manera primordial con sus funcio-
nes de organizacibn colectiva y de politica econfmica, las cuales son:

"a) Accibn general y especifica sobre la orientacidn, la estructura y el
cionamiento de la economia y del sistema social. Para cada pais
es las diversas etapas de su evolucibn, ello se di a través de una
politica econbmica-social de tipo general y de una gama de politicas
especificas que la integran, la definen y la operacionalizan.

‘b). Regulacitn de 1la disponibilidad, 1la asignaci6n y el uso de los re-
cursos escasos (fisicos, humanos y financieros), y de la distribu-
cibn de bienes, servicios e ingresos, entre los diferentes secto-
res y objetivos.

c) Reconocimiento , evaluacibn y jerarquizacidtn de las necesidades co-
lectivas, sectoriales e individuales, y determinacidn y movilizacibn
de ‘los medios necesarios para su satisfaccibn.

d} Regulacibn y gestidn de servicios pGblicos o de interé&s general, ya

. sea mediante la imposicidén de condiciones obligatorias para las ac-
tividades privadas en tales &reas, ya mediante grados crecientes de
intervencidn empresarial directa del Estado en las 'mismas.

- . e) Promocibn del desarrollo en sus etapas iniciales; estabilizacién y

: continuidad del crecimiento después de un dcsarrollo basicamente ya
cumplido.

(73) Kaplan, Marcos. ES’I‘ADO Y SCCIEDAD, UNAM,

des, México 1980, p.
{ 7a8) leid. , p. 208

Coordinacitn de Humanida-
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f) Organizacidn y coordinacién de la comunidad y de sus principales
aspectos y sectores participantes, en el cuadro de una estrate-
gia de conjunto (mero intervencionismo, dirigismo, planificacién
parcial y flexible, planificucibn total o autoritaria)". (75 )

El hablar de un Estado fuerte y dominante implica una mayor concen-
tracidon de poder en el Ejecutivo Federal por un lado y del PRI por el
otro, ya que ambos constituyen los pilarcs del Sistema Politico Me-
xicano. En la medida que la poblacién esté alimentada de manera ba-
lanceada (76 }, y se mejoren las condiciones de vida de la poblacién
Tural, se tendrd un clima de paz social, infraestructura indispensable
para el desarrollo integral del pais; y desde luego la permanencia del
PRI como partido oficial. Bien lo sefialé el Secretario de Gobernmacibn,
en fecha reciente ( 77)al declarar lo siguiente: '"...el crecimiento po-
blacional exige autosuficiencia alimentaria que reclama nuestro pro-
yecto nacional'.

Por qué opina el Secretario de Gobernacifn en un asunto al parecer
eminentemente econdmico?, pues porque no es solamente econfmico, sabe
perfectamente que si la autosuficiencia alimentaria no se resuelve sa-
tisfactoriamente y con ella mejores condiciones de vida para la pobla-
cibn rural, la seguridad interna del pais -atribucién muy importante de
la Secretaria de Gobernacidén- se verid seriamente aféctada.

Es posible apreciar muy claramente, como en los (iltimos afios, especial-
mente desde 1982, la crisis econfmica ha originado que las demandas so-
ciales de muy <diversos sectores, pero en cspecial los mis lastimados por
la crisis, las canalicen hacia un partido de vposicitn, el PAN, en estas

condiciones el Estado Mexicano actual esti perdiendo consenso y legitimi-
dad. ’

En mi opinién una de las causas que han permitido la larga estabilidad -
del PRI en el poder (mas de 50 afios) es que el suministro de alimentos '
para amplios sectores de la poblacién no ha faltado, aunque eilo ha im--
plicado e implica la importacidn de los mismos, conjuntamente -Con progra
mas improvizados y desarticulados de *“inyeccitn financicra' al cunpo es-.

pecialmente por parte de las Gltimas administraciones, y sobre todo cuan

L (75) ibid. p. 208 ’

(76) 1a d?cp‘x mminima calculada para México por el Instituto Nacional de:- -

: Nutyicion gefialan: 80.9 gramos de proteinas, 2,714 unidades de calo-
.. rias'per cdipita. . .

(77) la jomndnl, El Crec m}ento Poblgcionql cxige autcsuliciencia alimen-

. , y .

i
tarta: BARLFIT., 14/5/86., pp 32,



101.

do en ellas se perciben severos problemas en el agro, y malestares en -
las clases mis deprimidas.

Por otro lado, en la medida que se logre una diversificacién y consolida
cién de los mercados extranjeros, el Gobiermo no solamente dispondri de

divisas que permitan parte de ellas ser destinadas a la atencién de pro-
gramas prioritarjos como serian fundamentalmente la alimentacidn, la edu
cacidtn, la salud y la vivienda, sino tambi&n la posibilidad real de no
depender econSmica y politicamente de los Estados Unidos (mis de 1la mi--

tad de las exportaciones de productos agropecuarios se destinan a los Es
tados Unidos) (78)

B. El Sector Privado Nacional e Intermacional

Es preciso recordar que en la historia de México a partir de 1935 y du--
rante la década de los afios 60’ el sector agropecuario cumplif con su pa
pel de pilar del desarrollo econémico, el cual "...habfa definido a 1la -
industrializacién como eje de la acumulacién de capital, canalizando pa-
ra tal efecto el grueso de los recursos'" (9).

Con politicas de proteccionismo tales como incentivos fiscales y manteni
miento de bajos salarios, el Estado cred para los grupos capitalistas un
verdadero paraiso aungue esto implicaria una constante descapitaliza---

citn de la produccibn agropecuaria 1la cual habria de traducirse mis tar
~de una severa crisis agropecuaria.

Paru el sector privado uno de sus objetivos fundamentales es el lucro, y-
son clientes del Sistema Integral de Estimulos a la Produccién Agropecua
ria porque al promoverse la inversifn privada tanto nacional como extran
jera sin una politica clara y especifica de las obligaciones hacia el -~
séctor agropecudario. el SIEPA les crez un clima muy favorable para garan

" tizar sus inversiones, tal como lo sciiala el documento oficial del SIEPA

(80).

Ademis que al ir ampliando sus inversiones en este sector prioritario y

estratégicu en acciones tales como suministro de semillas certifigadas,

(78 ) Revista BANAMEX,, TIXAMEN DE LA STTUACTION ECONOMICA DE MEXICO., Vol.
IXIT., Abril 1986., p. 167

{79 ) Angeles, Luis.. CRISIS Y COYUNTURA DE LA FCONOMIA MEXTICANA., Ed. el
Cabhallito., p? 156

(816 ) Oviaciones, 2 lidicién., SIEPA., p.p. 6, 7 y 14 /abril/86'.
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de vacunas, de asesoria técnica de creacibn de fuentes de trabajo entre

otras, ira desplazando paulatinamente al actual Estado Mexicano, '‘permi-
- : - .

tiendosele' entonces tener voz y voto en la toma de decisiones importan-

tes, lo cual a su vez les permitird iugares cada vez mis importéntes en
el ejercicio del poder.

Es interesante notar como ante las actuales politicas del gobierno, tales
como eliminar subsidios a los productos bdsicos, limitar las funciones -
de CONASUPO, el sector privado se encuentra sumamente complacido (81 )

. el cual ademds no s6lo aspira a lograr mayores utilidades a sus inversio
nes sino también al poder (82 ).

C. 1A Admjnistr_acién Pablica

Es necesario tener presente que la Administraci6n Ptblica como la ha de-
finido Omar Guerrero (83 ) es "...accibn, accidn gubernamental; es dina-
mica, movimiento continuo. El gobierno es el proceso conductivo del Es-
tado que concreta las relaciones de dominacitn, explotacibm, tutela y --
servicio inherentes al mismo; gobierno, fuente de orden y-voluntad poli-
tica, es la Administracisn PGblica cuando desempefia las funciones involu
cradas en la movilizacidn, organizacién y direcci6n de hombres y recur--
sos para lograr los cambiantes objetivos del Estado,.esto es, la précti-
ca y actividad continua, coordinada, sincronizada, de decisiones politi-
cas generales al través de medios especificos".

- 81 se logran dc mancra eficiente los objetivos planteados por el SIEPA -
1a administracibn pGblica como la instancia que manterializa los deseos
del Estado seri también eficiente. En general la totalidad de la Admi--
nistracién Pfiblica se beneficiard con el buen funcionamiento del Sistema.

(El desempieﬁo, del sistema depende criticamente -de lo bién que las partes
ajusten y trabajen entre si y no solamente de la forma en que cada uno
trabaje cuando se le comrsidere por separado. Ademis, el funcionamiento

" de un sistema depende de la forma en que se relaciona con su propio am--
bicnte (el sistema mayor del cual forma parte) y de c6mo se relaciona --

(81) La Jornada., Privatizacién de la Gconbmia., Primera plana ~28/5/86 :

(82) La Jormada., Disputa por c¢1 poder politico entre empresarios p. 1
19/6/86.

(8'5) Guerrero, Omar., TEORIA AIMINISTRATIVA DE LA CIENCIA POLITICA
UNMM. Scne Cstudios, N2 67, México 1982 p. 37 .
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con otros sistemas en un medio.) El campesino al tener trabajo en el -
campo abandonari la idea de irse y permanecer en las grandes Ciudades,
especialmente en el Distrito Federal, viviendo o mis bien sobreviviendo
del subempleo y/o limosna y/o del robo, creando con ello cinturones de
miseria que carecen de toda clase de servicios ademis de fomentearse en

estos lugares otros males sociales tales como delincuencia, prostitucitn
y farmacodependencia.

Especificamente la SARH y la SRA en el SIEPA constituyen las instancias
encargadas de coordinar acciones tendientes a la instrumentaci6n de los
planes y programas del Sistema. En la medida que aquellas se realicen -
de manera eficaz y eficiente la SARH adquiriri prestigio y poder al
igual que los Servidores Pliblicos que en ella laboren.

Otra Secretaria de Estado especialmente beneficiada con el buen funciona
miento del SIEPA es la Secretaria de la Contraloria General de la Federa
ci6n de la cual a sus casi tres afos de creacidn por la Administracibn -
de Miguel de la Madrid deja mucho que desear. En la medida que se asegu
re el ejercicio estricto de los recursos asignados al cumplimiento de --
los programas y metas prioritarias sefialadas en el SIEPA justificari an-
te buena parte de la opinibn pfiblica su existencia y continuidad en el -
gabinete presidencial. Igualmente los servidores pGblicos que en ella -
laboran adquirirén prestigio y poder lo cual también les permitiri tener
mayor ingerencia en la toma de decisiones gubernamental.

Igualmente beneficiadas del buen funcionamiento del sistema serZn las -~
" instancias siguientes: PRONASE, CONAFRUT, ALBAMEX, PRONABIVE, FERMEX, IN
MECAFE, FOVIGRO, TABAMEX, SRA. BANCO NACIONAL DE CREDITO RURAL, CONASUPG,
-CNC, LA CENTRAL CAMPESINA INDEPENDIENTE, LA CONFEDERACION NACIONAL DE 1A
PEQUERA PROPIEDAD y el CONSEJO NACIONAL AGROPECUARIO.

En la medida que optimicen la produccién agropecuaria mediante el uso --
eficiente.de los recursos justificarin su existencia dentro del panoramy
de severa crisis que enfrenta el pais y que estid "obligando' al gobierno .
a reprivatizar y/o cérrar aquellas empresas inclusive prioritarias y es-
tratégicas (como la CONASUPO)} para el desarrollo del pais. Hace no mucho
tiempo, a principios del sexenio de Miguel de la Madrid se tenfa planea-
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do el cierre de CONAFRUT, de FERTIMEX entre otras empresas paraestata~—
les.

En &pocas de crisis la Administraci6n Pablica es satanizada por la mayo
ria de los sectores del pais con afirmaciones tales como:

-t .. el aparai:o estatal no s6lo se toma la atribucién de planear el -
sectoxr agropecuario sino que pretende organizarlo hasta sus filtimos -
detalles, resultac;lo; la burocracia agropecuaria aplasta a los Productd -

es" (84 ).

- "... el aparato estatal que interviene en el agro es tan mostruosamen
te grande, tan ineficiente y voraz, que desperdicia una enormidad de
recursos, resultado; 1la burocracm agropecuaria es un barril sin fon—
do" { 85).

- "... las dependencias y los funcionarios se encuentran d'.esligados de
los. problemas reales de los campesinos, sin canales de cogunicacién --
con ellos, girando alrededor de si mismo en sus lujosos edificios de -
las capitales, administrando en provecho propic jugosos pfesupuestos -
con 1a ilusi6n de una planeaci6n ficticia' (86 }.

- "La burocracia se organiza para desorganizar y desarticular a un poder
social ( el de los campesinos) que cors tituye una amenaza para Su pro--
pio poder" (g7) .

- "La burocracia esti paralizada en su capacidad de poner en .marcha nue-
vas: ideas y programas e, incluso, para generar nuevas estrateg1as de. -
.transfomacmn global™ (881].

Sin embargo los problemas que tiene que enfrentar constituyen un verdade

ro reto sobre todo en lo que se refiere a la organizacién que debe reali

zar para conjugar los esfuerzos de un buen nimero de instancias que pax.--'"
ticipan de manera directa e importante en este sistema de estimulos a la
produccidn agropecuaria, y que actudn en el canpo en forma aislada e in-
dependiente. Aunado a lo anterior, el subsector alimentos posee una fré-
gil infraestructura sobre todo en materia de recursos hmr_;anos'débilment.e '
( 84) Rello, Fermando., LA CRISIS AGROALIMENTARIA, MEXICO ANTE LA CRISIS.,

-Coor. Gonzdlez Casanova, Pablo y Camin, Héctor., Siglo XXI, Segunda
Edicibn, México 1986. p. 227 ) :

(85) 1lbid. p. 227
(8 ) Ibid. p. 228
: 87; Ibid; p. 228
%’ss Ibid. p. 228
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capacitados y escasisimos recursos financieros. La administraci6n deman
da la operacibfn de numerosos programas agricolas y ganaderos en funcibn
del tipo de tierra y de pastizales sobre todo.

Por ellg,es que si se impulsa el proceso de modernizacibn y simplifica--
ci6n administrativa y se avanza efectivamente en los procesos de descon-
centracién y coordinacitn a nivel interinstitucional e intergubernamen--
tal,lo que se traducird en una mayor productividad a través de la parti-
cipacibn democritica y organizada de autoridades y productores. )

D. la Poblacitn Rural y 1la Poblacién de Escasos Recursos.

Lés clientes mids importantes del sistema lo constituyen la poblacibn ru-
ral y . la de bajos ingresos pues es claro que fundmentalmente el s:.stema
“fue- creado para ellos.

La alimentacibn es una necesidad primaria, es decir, bésica.

Las necesidades humanas segn Maslow (89) estin jerarquizadas en una pi-
ramide de cinco grandes categorias:

autorrealizacisn —l

. Tecenocimiento y respeto

amor

seguridad

fisioldgicas: casa, vestido y sustento bidsicas

Las necesidades basicas requieren de la mayor parte del tiempo del indi- .
‘viduo para su satisfaccién. Aunque satisfacer las de los niveles supe--
riores no requiere la satisfaccifn total deé las anteriores a ellas, es -
claro que mientras no ‘se tengan satisfechas las necesidades bdsicas poT .. .
parte de los sectores sociales mis deprimidos creceran y se agudizaran .-

( 89 Diccionario de Politica y Administraci6n PGblica Tomo de la G-M -
Editade por el Colegio de Licenciados de Ciencia Politica y Adm1n1$
tracién PGblita, pp. SB7 y 588
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las desigualdades con aquellos sectores que si logran alcanzar los pclda
fios superiores de la pirdmide, dando lugar a una desigual pafticipzicién

de las clases sociales en la generacibn y distribucién del producto so--
cial, esto en un tiempo ne muy lejano traera consigo scrios conflictos -
sociales que atentatan contra la paz social y el clima de confianza in--
dispensable para alcanzar un desarrolleo integral v sostenido tan necesa-
rio para el pais en estos momentos.

Si en efecto a partir del logro de las metas planteadas por el SIEPA se
resuelve de manera satisfactoria el alimento de todos los indices de des
nutricién se reducirdn y con ellos las enfermedades, 1a baja productivi-
dad, y los bajos desarrollos intelectuales, permitiéndole al ser humano
estar en condiciones de lograr una mayor participacién en la generacibn
del desarrollo del pais y con elle aminorar las desigualdades, especifi
camente entre el campo y la ciudad: '... en alimentacitn, el 90% de la
‘poblacifn rural no satisfacia sus requerimientos caldricos o proteicos
en cambio en la Ciudad fue del 38%" (gg).

Ademis de los anterior el campesino tendri también tierra para trabéjar
‘ evitindole - la inmigracién suya y de su familia en busca de su.puesfas --
"mejores_condiciones de vida' e incluso a las fronteras del vecino pafs

del norte, E.U. donde es objeto de vejaciones y tratos inhumanos.

E. Sistema Ejidal.

La produccién y distribucién de ulimentos constituye un renglén estraté--
gico en cualquier economia.

HistSricamente "...la principal aportacibn del sistema ejidal al inci---
piente proceso de industrializacifn fue por la via del mercado de traba-
jo en la medida que esta fuerza de trabajo era barata porque garantizaba
en parte su reproducci6n en el nivel del autoconsumo ejidal. (91)

"El ejido constituye un sistema econdmico social y politico, cuyo objeti
vo debe ser producir bienes y satisfactores para los propios ejidatarios

{00V Boltvinik, .Julio., SATISFACCION DESIGUAI. DE IAS NECESIDADES ESCENCIA
LES EN MEXICO., Tla desigualdad en México, Rolando Cordera.y Carlos—
Tello (coordinadores). l:% Siglo XXI México 1984, p.43

(1) Cordillo, Gustavo., MOVILIZACION CAMPESINA., LA DESIGUALDAD FN M-
XICO., Op. Cit., p. 196. :



107

y para el pais en general'. { 92)

No obstantc esto Gltimo, en diversas &pocas se ha cuestionado su exis-
tencia, pensando en su desaparicifn o en una privatizaci6n. Ejemplo de
ello lo constituye, en la administracibn de L&p2z Portillo, el anuncio
que hiciera José Ugarte, Jefe de asesores de la Presidencia al respecto:
"'Un proyecto de Ley de Produccifn Agricola que el presidente enviaria

a la Cimara de Diputados. En este proyectn, segfin, Ugarte, se incluyen
nuevas formas de asociacidn que permitirfn y protegerin al campesino
para que €ste pueda enajenar su predio y asi convertirse en sujeto de
crédito. Igualmente, de acuerdo al proyecto de Ley se podria prever la
protecciﬁxi para los ejidatarios que rentan su parcela, asi como la lega-
lizacifn de las operaciones comerciales y de embargo'. ( 93)

Y aunque en esa época.y tal vez con menos empefio, actualmente se defiende
al ejido. Las actuales condiciones de crisis por las que el pais atra-
vieza, estin siendo una de las principales causas de decisiones como )
la reprivatizacién de empresas prioritarias y estratégicas para el desa- .
rrollo del pais, que hasta hace poco tiempo, el Gobierno no las hubiese
‘tomado.

Por ello en la medida que el sistema ejidal {componente base de la pro-
duccifn agricola) incremente su produccién lograri no stlo legitimarse
ante diversos sectores que han pugnado por su desaparicién, sino tambi&n
mejorar sus condiciones de vida mediante la planeacitn e instrumentacitn
de un proceso de Jucha y movilizacién que, "... 1o lleve-a constituirse
en un Srgano de poder pepular,...suprimiendo cl papel de contenciSn poli-
tica asignado al aparato de Estado Ejidal". ( 94)

.Sobre qué premisas sev sustenta esta transformacifn del sistema ej idal?
Sobre treé aspectos esenciales vy cruéiaies: . ..la base propia de acu-
mulacidn en cada ejido, el manejo social del excedente retenido y la
sacializaci6n dé las instancias de decisi6n": (95 )

Dé lograse lo anterior, el sistema ejidal dejaria de ser un aparato de
Estado para convertirse verdaderamente en una unidad econGmica de pro-'

duccibn, cs decir, con capacidad para controlar el proceso ]ﬁroductivé
id., p. 200

( 93} Ibid., p. 202

(.94) Ibid., p. 203

{ 95) Ibid., p. 200
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y mancjar el excedente generado, lo que les permitird incidir sobre las
decision-s gubernamentales con objetivos orientados netamente a dis-
minuir ¥ eliminar las desigualdades sociales, cada dia mayores.

ABIENTE

Los elementos cuyas propiedades no son parte del SIEPA y que constitu-
$2n el am>iente, fundamentalmente son:

.Recursos financieros disponibles

.Hibitos y actitudes de los campesinos

.La corrupcién

.{a estructura administrativa

.74 situacidén economica nacional e internacional

.Plagas, enfermedades y factores meteoroldgicos

.Tiempo necesaric para la instrumentacién del SiEPA

Recursos financieros disponibles.

La SARH constitur-e un 6rgano auxiliar directo e immediato del Ejecutivo
Federal, constituy&ndose con las demis Secretarias de Estado y del De-
partamento del Distrito Federal, en la Administracién Pfiblica Central.

Dentro del esquema funcional de la Administracién Central,  la SARH es
=i de las Coordinadoras del Subsector alimentos {ia otra coordinadora
¢S ia Secretaria de la Pesca) y es precisamente ella quien representa
en €1 SIEPA dentro del Programa de Accién Inmediata, la participacidn
del sector agricultura y recursos hidriulicos en apoyo a2 los lineamien-
tos de politica econémica establecidos el 21 de febrero de 1986 por el
Ejecutivo Federal, para dar respuesta al debilitamiento actual de los -
ingresos provenientes del petrfleo y sus repercusiones sobre la econo-
mia nacional tal y como se expresa en el SIEPA. '

La cantidad asignada por la SPP, previa autorizacién de la Cémara de
Diputados a 1a SARH, no'es una restriccién en el sentido estricto de
1a palabra, ya que la prépia Secreatrla puede llevar a cabo modifica-
ciones con respecto a dicha cantidad. No obstante lo anterior, para 1la
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SARH, una vez aprobada la cantidad que se otorga, &sta constituye una
restriccifn, ya que solamente se pueden tomar decisiones dentro del
limite financiero aprobado. En los actuales momentos de crisis, el 1i-
mite esti siendo frecuentemente reducido, afectando seriamente los
.planes y programas trazados originalmente en el SIEPA. "En el primer
trimestre del presente afio, el presupuesto de la SARH y sus 54 enti-
dades paraestatales se redujo en 17 mil millones de pesos, inform$ un

© funcionario de la dependencia. Explich que el recorte, que se viene a-
plicando desde enero, mediante la reduccidn de la entrega del presupues-
to,. podria llegar a 62,000 miilones de pesos, lo que significaria casi
ufy’ 10% del presupuesto autorizado por la Cimara de Diputados. Los re-
cortes han afectado programas de inversitn, especialmente en obras de
irrigacitn. Se estima que las metas originales del Programa Nacional

de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI) para el presente afic Serin ajus-
tadas en.un 45% en el programa de riego. Las metas originales de 'PRONADRI
en _infraestructura de temporal tambi&n se ajustarin en un 10% y las de
rehabilitacién de sueldos en un 20%. Sin embargo, dependiendo de la dis-
ponibilidad de recursos, 1os ajustes podrian ser mds severos. Los recor-
tes afectardn tambi&n el programa de descentralizacifn de las entidades
paraestatales de la SARH y apresuran un proceso de transferencia y li-
quidacisn de . empresas"" (96"

Como puede apreciarse, la limitacifn de recursos f1nanc1eros tendri co-

mo consecuencia inmediata la menor producci6n agricola, piedra angular °
r empobrecimiento de los campesinos, mayor des-

nutru:16n y: mayor des:Lgualdad social entre el campo y 1la ciudad.

Hébltos Yy Actu:udes de los campesinos.

Fernando Rello ESpmosa {97 ) ‘'ha expresado que han imperado tres mitos

aceptados sin ninguna base racional que impiden la cabal comprensién de

los ﬁroblemas agrarios asi como sus soluciones factibies y viables. Uno

de etlos se refiere a los habitos y actitudes de los campesinos: '""Un pri

mer mito se refiere a la ineficiencia de los campesinos y a su incapacidad

para elevar la produccifn. Se les estigmatiza come técnicamente atrasa-
(96) La Iomdda del 25/4/ 1986, Op. Cit., p. 4

(97) Rello Espmosa Fernando, UN PROYECTO POSIBLE. EL RETO. ALIMENTARIO,
El Desafio Mexicano, Ed. Oceano-Nexos, México, 1982, pp. 253-261
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dos sin entender por qué lo son, y se les imputa injusta y tenden-

ciosamente, ser ignorantes y flojos'. (Y8)

Para Rello y otrosestudiososdel problema agrario,constituye cn efecto un
mito; los hibitos y actitudes de los campesinos, sin embargo hay quienes
sostienen que no es un mito sino una realidad.

AGn suponiendo que en efecto no sea un mito sino una realidad‘, el com-
portamiento y las actitudes de los campesinos correspondén a una res-
puesta 16gica a las situaciones siguientes: carecen de recursos terri-
toriales suficientes y adecuados para invertir su fuerza de trabajo como
cultivadores independientes, por ello !a desocupacidn es el problema cen-
tral al que se enfrentan los campesinos; el mercado de trabajo por Epocas
es contraido y por ello ne se les puede ofrecer ni ocupacién suficiente -
ni salaries. capaces de complementar la produccién autGnoma. De esta
manera un buen nfmero de campesinos vende su fuerza de trabajo en con-
diciones muy destavorables, de cxplotacifn, se les paga por cobra reali-
zada, es decir, a destajo, no se les paga dias de descanso, prestaciones,
no tienen derecho a servicios asistenciales de salud, no se les paga tam-
- poco primas de antigiiedad ni pensién ni existen las jubilicaciones asf
camo seguros contra accidentes de trabajo, entre otros; son sujetos de
la mis brutal represibn en su persona, en sus escasas propiedades y en
su propia familia; cuando reclaman por despojos arbitrarios o la recu-
peracifn de sus tierras ; por movilizaciones y acciones contra los ca-
k ciques y el latifundismo, y por enfrentamientos originados cn toma de
‘tierras ejidales v alcaldias.

El PSUM denuncib recientemente (mayo de 1986)al respecto de lo anterior’
lo 'siguiente:- "El nGmerc de campesinos asesinados entre 1982 y cl primer
semestre de 1985 ascendib a 525, de los cuales 70% corresponden a los

Estados de Oaxaca y Chiapas, y mis del 50% fueron victimados por autori-.

dades federales, estatales y municipales del actual régimen; el resto
" por caciques y guardias blancas'. ( 99) . -

Corrupcion
La corrupcifn es'...un fen6meno por medioc del cual un funcionario

( us) Ibid,, p. 258
(.99)' La Jornada, 19/5/86, Op. Cit, p. 3
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pablico es impulsado a actuar en modo distinto a los estdndares norma-
tivos del sistema para favorecer interescs particulares a cambio de una
recompensa't. (100}

Por lo tanto es corrupto todo comportamiento ilegal de aquel que ocupa
un papel en la estructura estatal. ''Se pueden individualizar tres tipos
de cohecho, es decir, el uso de una recompensa para cambiar a su propio
favor el juicio de un funcionario pGiblico: el nepotismo, es decir, la
concesifn de empleos o contratos plblicos sobre la base de relaciones
de parentesco en lugar de mérito: y el peculado por distraccitn, es de-
cir, la asignacifn de fondos pfiblicos para uso privado."{301)

El presidente Miguel de la Madrid, expresS en reiteradas ocasiones que
la ineficiencia de los servidores pGblicos es  también una forma de
corrupcién. . '
. ¢Por qué se dd4 la corrupcibén y por qué &sta es mayor en ciertos paises
"y épocas?. "La corrupcifn es producida por la existencia de un imper-
fecto sistema de representacidn y por un discriminatorio acceso al po-
der presidencial. La Gltima variable estd suministrada por el grado de
seguridad gozado por la €lite en el poder. Cufinto mis segura esti la
élite de conservar o reéonquistar el poder con medios legales o de ser
" castigada si se usa los ilegales, tanto menor serd la corrupcifn. Cuanto
“mis amenazdda se sienta la &lite tanto mis recurriri a medios ilegales
para mantener el poder y a la corrupcibdn.” (302)

' De lo anteriormente expuesto se desprende que la corrupcifn constituye
un factor de disgregacifn del sistema y que como se ha visto guarda
.una correlacién inversa.mente proporcional entre ella y el poder, esto
‘es,b cuando el poder disminuye aumenta la corrupcitn, debido al uso de
- medios ilegales para mantener el poder.

Peter ‘Smith, sefiala al hablar de la movilidad politica en México 1o si-
guiente: ''...la trayectoria y las actividades de los politicos mexicanos
se desarrollan en el marco de un sistema civil estable del partido do-.
minante...el cual estd igualmente centralizado. " (1o3j

'Y afiade: "'Por lo comiin, el aspirante a’‘chamba”-o el funcionario ambicio-

__(100) Bobbio, Norbertu y Matteuci, Nicola, DICCIONARIO DE POLITICA, Tomo:
’ Id. Siglo XXI, México 1981, p. 438

(101). Ibid., p. 438

(f02) 1bid.. p. 439 v . .
(103) Smith, Peter, IA MOVILIDAD POLITICA, Locturas de Politica Mexicana,
: Tl Colegin dé México, México 1981, n. 116
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so~ lucha por la superviver;cia en una atmb6sfera de perpetua incerti-
dumbre'’** (104 )

Finalmente sefiala ¥"Mi intento analitico es ennumerar algunas rclaciones
implicitas entre el sistema y el comportamiento politico de los miem-
bros de 15 &lite" (305). Acto seguido expone 15 recomendaciones que lcs
darfa a los jovenes mexicanos para optimizar (maximizar) sus oportuni-

dades de introducirse en la politica, de ascender y mantenerse en ella,
Tlamandola atencifn en especial una de ellas, por estar intimamente rela-
cionada con el sistema politico mexicano, esto es, el considerar a la
corrupcifn como fénomeno justificable, constituyéndola como un seguro
contra el desempleo politico en el Sistema, expresindola de la manera
siguiente: "'Una vez que est& en la &€lite politica, recuerde que exis-
ten grandes probabilidades de que su primer puesto, dea también el
Gltimo. Las probabilidades son de 1 entre 3 de que con otro presiden- -
té«ocupe Ud. un puesto de nivel comparable. La moraleja es obvia: 116-
vese lo que pueda mientras est& ahi (los ajenos al sistema podrian con-
siderar que el enriqueci miento a través del cargo pﬁblico es corrupcibn.
Pero también puede verse como una especie de seguro o autoprote--

ccidn) . (106

Pareciera que esta ''recomendscién'' dada por Smith, se hubiese convertido
en uno de los "mandamientos' de muchos servidores ptblicos mexicanos.Cla
ramente se puede observar lo dicho, al revisar las quejas y denuncias
que se hacen a través de los perifdicos en México de manera cotidiamn y
sistemitica, fundamentalmente, hacen alusién a malos manejos de 1os re- X
- cursos por parte de los servidores plGblicos asi como el abuso de su au-
toridad. En una muestra seleccionada aleatoriamente de 45 dfas, las pro-
babilidades de encontrar en alguno, ¢n varios o cn todos los diarios de

. mayor circulaci&n, denuncias y quejas contra organismos y entidades del
sector agricultura y recursos hidrdulicos, depedientes de la SARH, . st
como de la SRA fue del 70%. A continuacifn se presentan algunas de eo-
1llas, las mis recientes, con ¢l fin de situarnns histérica y congruén-
temente con la instrumentacidn del SIEPA (1986-1988).

(04) fbid., p. 150
(05) 1bid., p. 150

Goo) 1bid., p. 151
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‘-Quejas y Denuncias del 19 de mayo de 1986: "Excelsior sefiala que Sal-
vador Castro Bracamontes, comisario ejidal de Zihuatanajo fue acusade
de hurtar 149 millones de pesos en perjuicio de mis de 100 ejidatarios.
NOVEDADES indica que cl ex-delegado de la SRA en Chalco, Mé&xico, Enri-
que Guerra Galvin es sefialado como responsable, de despojar de sus tie-
rras a mids de un centenar de campesinos". (107)

-Quejas y Denuncias del 20 de mayo de 1986: "Excelsior informa de la de-
manda para investigar a Rafael Salazar Cornejo, ex-promotor de la SRA
en Monterrey, implicado en la venta ilegal de 600 lotes™. (108)

Una més: "Fueron asesinados 525 campesinos entre 1982 y 1985: PSUM. La
represién que provocd la muerte de los campesinos se di6 por el recla-
mo de despojo, movilizacifn y acciones contra el cacicasqo y latifun-

dismo y por enfrentamientos originados en la toma de tierras ejidales

y alcaldfas'. (109)

‘-Quejas y Denuncias del 14 de mayo de 1986:"El Universal publica que el
comisario de bienes comunales de Tehuantepec, Agapito Reyna, se le de-
tect6 un fraude por 15 millones de pesos. UNO MAS UNO publica una carta
del lector Ramirc Diaz Valadez, quien pide se aclaren los casos de Ma-
nuel Galindo Solis y Filiberto Rosell ex-funcionarios de la SRA, a quie-
nes acusa de corrupcion™. (310)

-Quejas y Denuncias del 9 demayo de 1986:"LA JORNADA, entera que en tlax-
cala, representantes de mis de 100 pueblos protestaron por los malos ma-
nejos de inspectores de BANRURAL'. (i11)

-Quejas y Denuncias del 22 de abril de 1986:"El Universal apunta que el -
juzgado segundé de distrito aplazé de nuevo la audiencia entre el Go-
bernador de Sinaloa, Antonio Toledo Corro, y los ¢omuneros de Chammi-
tla." (112)

-(uejas y Denuncias del 24 de abril de 1986: LA JORNADA informa que el
1ider de la Alianza de Productores de Cafia de Veracruz dijo que cinco

Eingeriios del estado estdn paralizados por las malas condiciones en que

(307) Sistema Informativo de 1a Secretraria de la Contralorfa General de
. . la Federacidn, Direccién General de Comunicacién Social, - Publica-

cién diaria, Sccci6n de Quejas y Denuncias.

(108) " Ibid.

(109) 1a Jornada del 19/5/86 Op. Cit., p. 3

. HPH 317FM ‘tﬂ‘{‘&m‘“t“"" Op. Cit..
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Se encuentra la maquinaria contratada por compaiifas favorec:.das por
funcionarios de Azticar S.A." (113)

-Quejas y Denuncias del 22 de mayo de 1986: "El Universal indica que
campesinos sinaloenses acusaron de corrupcién a funcionarios de CONASUFO,
SARH y ANAGSA". (14) -

Ademds de lo anterior se revis6 el Inform€ sobre el Resultado de la Re-’
visi6n de la Cuenta de la Hacienda PGblica Federal y del Departamento

del Distrito Federal correspondiente al ejercicio de 1983 para la SARH

y las empresas paraestatales FERTIMEX y FIDEFRUT. A continuaci6n Se pre-
sentan los resultados de las auditorias que les fueron practicadas.

INFORME SOBRE EL RESULTADO DE LA REVISION DE LA
CUENTA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL Y DEL
DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL CORRES-
PONDIENTE AL EJERCICIO DE 1983 (115)

Para el sector Agricultura y Recursos Hidriulicos se obtuvieron los
siguientes resultados:

{(Miilones de pesos) {aumento o disminucién
(~) de 1983}
1982 1983 importe
Presupuesto _
Original 169,983 176,199 6,216 3.6
Presupuesto
Ejercido 173,974 218 813 44,839 25.8

,Puente Secretarfa de Programacifn vy Presupuesto. Cuentas de la Hacien--
da Pablica Federal, 1982- 1983, México 1983-1984. Sector Agri-
cultura y Recursos H1dr5u11cos‘

Auditoria Financiera.

-Direccién General de Distritos y Unidades de Riego.

'"Por declaraciones apoyadas en actas administrativas y cuestionarios le-
vantados en visitas de campo a usuarios, canaleros y encargados de po-
zos federales, se pudo constatar falta de ejecucién de trabajos de re-
paraciﬁn y refacciones pagadas indebidamente por la cantidad de 9.1 mi-

llones de pesos'.

(113) Ibid.

(114) 1bid. .

{115} La informaci6n que aqui se presenta por razones obvias es estricta-
wente confidencizl, s6lo fue posible contar con la del afio de 1983,
La correspondiente a 1984 atin' no estd terminada.
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"En relacifn con el punto anterior, el proveedor que efectub, la venta
de refacciones y la reparacitén de los pozos federales no pudo com-
probar ni sustentar haber posefdo o adquirido la cantidad de 4.7 millo-
nes de pesos en refacciones que supuestamente utilizé para la repara-
cién de dichos pozos'.

Evaluacién de algunos programas que maneja el Sector Agricultura vy Re-
cursos Hidrdulicos.

-"Programa de Protecci6n a Pobladores”
Evaluacién: La SARH explicé que debido a 1a falta de estudios bdsicos y
de personal capacitado no se llevaron a cabo todas las acciones previs-
tas. :
_"Programa para el Desarrollo Agricola"

Evaluacién: Eficiencia del 68.7%

-"'Capacitaci6bn y Conduccién de agua para usos mdltiples'

Evaluacitn: Se lograron suministrar 0.2 ms/seg en tanto que se habian pla-
neado 5.0 m /seg.

-"Programa de Asistencia Técnica Agricola"
Evaluaci6n: Eficiencia del 82.0%

-"Programa de Coordinacién para el Desarrollo de los Distritos Agropecua-
rios"

Evaluacién: Eficiencia del 48%

"Programa de Promoc.16n para el Aprovecham1ento de los Recursos Ejida-
les y Comunales™.
Evaluacmn‘ Se urbanizaron 34 lotes de los 214 previstos, se efectuaron
mayores-obras de vialidad en 16 poblados y se realiz6 el 50% de las o-

‘bras de agua potable y el 15% de la electrificacion que se habfan pro-
gramado :

Exlstlendo 1ncon51stenc1as entre los datos presem:ados en el tomo del
Sector Reforma Agrarm de 1a Cuenta PGblica y los incluidos en el co-
rrespondiente al Sector Paraestatsl en ese mismo documento.
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Recomendaciones

"Se deben reforzar las medidas de control en las &reas supérvisoras b
receptoras, a efecto de evitar irregularidades en la contratacién y e-
jecuci6n de los trabajcs en especial de mantenimiento*.

"La falta de observancia al Decreto de Reformas y Adiciones a 1la Ley Or-
ginica de la Administracidn "PGblica Federal, al no haberse realizado in-
tegramente la transferencia de los recursos materiales, econfmicos y hu-
manos a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia en lo que toca a
la prevencitn y control de la contaminaci6n de aguas, ha obétaculizado
las tareas y el logro de los objetivos y las metas programiticas nacio-
nales y sectoriales de la SEDUE; por tanto, es necesario que ambas Se-
cretarfas coordinen sus esfuerzos para dar cumplimiento a las disposi-
ciones legales conduncentes'.

" "Se estima que, especialmente en éstas épocas de inestabilidad econé-
mica, la dependencia debe esforzarse por, cumplir con el Art. 61 del
'Reglamento de la ley de Obras Pblicas y respetar el plazo fijado pa-

.. -ra autorizar la escalacibn de precios unitarios, aspecto que no se cum-

plib en algunos contratos revisados'.

TOMO II

PARAESTATALES
Fertilizantes Mexicanos, S.A. }
La raz6n que justifics nuevamente 1la investigaci®n a esta paraestatal ]
_por parte de la Contaduria Mayor de Hacienda, se debi6é a ‘constantes que-
,jas vy demuncias que afic con afic se presentian en torno al desnn'pﬂno de

esta enmpresa pGblica del sector agropecuario.

Anilisis Financiero

Capfitulo Materiales y Suministros

Nfnero - de ) Observacitn (Millones de pesos)
Pedidos :
13 Sin invitacién a provee- 45
' dores.
v2 } Sin invitaci6n a provee- 10
- ) dores ni cotizaciones. .
-1 . Sin cotizaciones. 1

16 0 Tse
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En la subgerencia de Equipamiento industrial para Plantas en Opera-
cién, la muestra abarcé 1,706 millones de pesos, correspondientes a
41 expedientes de pedidos; se encontré que €stos no contenian con-
vocatoria de concursos, cotizaciones de proveedores, ni cuadros com-
parativos de precios, por lo cual no existe evidencia de que las ad-
quisiones se realizaron con apego a la Ley sobre Adquisiciones; arren
damientos y almacenes de la Administracién PGblica Federal y a las
normas relativas.

Auditoria de Obras
AL programa MD: "Fertiiizantes_ e Insecticidas" y de &ste el subprogra-

~ma 01 "Produccifn'' es quien mayor presupuesto de inversitn ejerce para
la construcc:lfm de obras.

"Con relacifn a la Ley de Obras PGblicas, se determinaron los casos de
inobservancia que se citan a continuacidn: i
-De 37 contratos adjudicados en 1983, § fueron adjudicados directamen-
“te (Art. 30); 24 contratos se iniciaron fuera de la fecha sefialada
(Art. 40), en 24 contratos no se elabord convenio de ampliacibn (Art,
‘41) y en 24 no se levantd acta de entrega-recepcitn (Art. 47).
‘EvaluaciSn: NO HAY CONTROL

-Por. 1o que se refiere a la revisitn del cumplimiento de objetivos :y
metas, se hace notar ‘que los datos relativos a las metas sefialadas en
el Presupuesto de Egresos de la Federacifn de 1283 no se incluyeron
en la Cuenta de la Hacienda PGblica Federal, por lo tanto, no se Te-
glstraron los alcances obtenidos en obra ptiblica'. '

-Audltoria .de obra al contrato 50-LAC-XQMC-038B-0C para la perforacmn
e nuc_lado de pilotes en la Unidad Ldzaro Cdrdenas, Michoacdn. Se de-
terminaron voiﬁmenes pagados de mds por 0.4 millones de pesos.

) '1-Aud1toria de obra de contrato 50-LAC-XIMC-135-0C, para el tendido de .
“tuberia de 40" para la conducc16n de agua dulce al’ Complejo Industrlal
Lazaro Cirdenas, Michoacdn. Se detectaron pagos por 1a cantidad de 17 8

millones de pesos.
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-Se presentaron cumbios de proyecto en el trazo original de la linea,
no obstante que cxistia un estudio detallado eluaborado por la compa-
fifa IPESA. Dicho camnio incrementd 1a obra de 114.8 miliunes de pesas
a 385.2 millones de pesos.

-FERTIMEX no realizé en forma expedita los trimites para trabajar en
los terrenos de SICARTSA, de la Secretariu de Marina y de Comunicaciones
y Transportes y del Fideicomiso Lizaro Cirdenas lo cual retrasd la e-

jecucidn de 1la obra y, en consecuencia, encarecid su costo.

FIDEICOMISO DE LAS FRUTAS CITRICAS Y TROPICALES

(Millones de pesos) faumentn o disminucion
1982 198 importe (-) en 1983
Présupuésto
QOriginal 1 ,11_5 1,539 424 $8.0
Presupuesto. . -
Ejercido 937 1,388 . 451 481
Aunditoria

-La Compafifa Mexicana de Estudio y Construccién, S.A., presentd la pro-
‘puesta mis. baja del concurse para la construccidn de la planta Hichi-
huaydn, San Luis Potosi, pero cuando se firmé el contrare cl monto de
esta se aumenté en 0.5 millones de pesos.

-En general se observs que las obras revisadas se encucentran suspendi-
das, abandonadas, y sin vigilancia, cun ¢l consiguicnte deteriore de
las instalaciones. '

-Durante la revisién se detectaron voliumenes de obra pagados on exceso

" por un monto de 19.6 millones de pesos, motivo por el cual la Contadu-
ria Mayor de Hzxcienda procedis a efectuar auditorfas, sicido algunas -
de ellas: ) )

..En el contrato se cstablecis que Gnicamente sc ejercerian 30.0 millones
de pesos durante el afio de 1981, y que el anticipo constituiria el 20%
del monto por cjercer. lo que significabia un monto de 6.0 millones de
p(‘S(\$ ,’
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Sin cmbargo, FIDEFRUT autorizd a la fiduciaria, Nacional Financivra,
S.\., para que entrcegara al contratista anticipos por 27.3 millones de
Pes0s, Gque representaban el 40% del monto 'del contrato respectivo, que
excede el 20% que indicu como miximo la Ley de Obras PGblicas.

La obra s¢ suspendid el 14 de octubre de 1982, sin que se hubiese-res-

cindide el contrato a solicitud de alguna de las partes.

Lo anteriermente expuesto y lo que podria seguirse analizando a este
respecto pone de manifiesto que hasta ahora en muy pozo se ha lograde
no s6lo preservar sino alcunzar los postulados de la Revolucifn Mexi-
cana: derechos humanos, Reforma Agraria, democracia, justicia y legali-
dad, A cambio de su respeto y observancia sélo hay inercia y corrupcidn
sustentada en intereses contradictorios y disimholos de.los grupos de
poder, ocasionando un verdadero obstfculo a la aplicacibn de la jus-
ticia agraria y civil en el campe. Por ello la corrupcién'constituye
una restriccidon que afecta seriamente la realizacién Gptima de los ob-
jetivos planteados en el SIEPA. Mientras que esta situacién continfie y
se agrave, la corrupcién, también se incrementard, conviertié&ndose en:
~una serie limitante al buen funcionamiento del sistema.

Estructura Administrativa .

Para comprender los problemas y dificultades de la Administracién PG-
blica es necesario tencer presente los origenes politicos y sociales
que conforman el marco en el que México se ha desarrollado. La Revo-

‘1uctidn Mexicana planted la necesidad de que existiera un Estado mayor,
administrativo, numercoso y bicn adiestradn para llevar a cabo reformas

profundas en aspectos educatives, econdémicos y sociales.

En los Gitimos 35 afios, con motivo de los cambios asumidos poi el Es-
tado como pramctor y actor cn el proceso de desarrollo econbmico y so-
cial, han sido testigos de una expansidn del sector pfiblico centrali-
zadn, lo cual se ha traducido cn 1a creacién de nuevas-Secretarins o
maodificaciones a las va existentes. as§ como en 1a creacibn de organis-
mos de la mis amplia naturaleza. Te osta lorma la Admini.tracien Pdblica

-
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ha ampliado su radio de acci6n y de intervenci6n a partir de nuevas ins-
tituciones, respondiendo a los nuevos fines y responsabjlidades de un

Estado democrdtico y social.

Este proceso de expansién en México fue de properciones incalculables:
'...en 1950 existian 50 entes descentralizadas en la Administracibn PG-
blica y para 1975, 25 afios mis tarde, esta cifra habia ascendido a 496,
habiéndose creado en el perfiodo de 1970-1975 la cantidad de 105 entes
.Jdescentralizados” (316)-. Durante los primeros afios de la década de los
80', estas cifras aumentaron: "Para 1982 el sector paraestatal en México
lo integraban 964 unidades paraestatales, organismos descentralizados,

empresas, fondos y fideicomisos. " (117)

Esté aumento ha dado origen a una serie de problemas en todas y cada una
de las etapas del propio proceso administrativo: planeacifin, organiza-
cibn, instrumentacidn, control y evaluacidén, especialmente en la se-
gunda, cuarta y quinta etapas.

Lo cual a su vez ha originado un debilitamiento de los Grganus de la
Adnministracién Central. En un momento hist6rico, se ha podido apreciar
que ciertas empresas plblicas como PEMEX, CFE, entre otras, han concen-
trado un excesivo poder y autonomia, lo que dificulta las funciones de
las Secretarias politicamente responsables de un sector de la acti-
vidad pGblica.

No obstante las recientes reprivatizaciones y/o cierres de un buen nﬁmero
de empresas piblicas, fideicomisos y fondos, debide fundamentalmente
a la situacidn critica por la que el pais atravieza, el nlmero de e-

- 1las sigue siendo considerable.

En el caso que nos ocupa, el SIEPA, los organismos involucrados en las
tareas necesarias para la consecucién de los objetivos y metas son nu-
merosos: SARH, SRA, Banco Nacional de Crédito Rural, S.A., Aseguradora
Nacional Agricola Ganadera, S.A., Fertlizantes Mexicanos, S.A., CONASUPO,
Comisién Nacional de Alimentacién y Fideicomisos Instituidos en Rela-

cién con l1la Agricultura, con la Confederacién Nacional Campesina, la Cen -~
. tral Campesina lIndependiente, la Confederacitn Nucional de la Pequefia Pro
(llb) Brewr Carla:., All:m "POLITICA ESTARQ Y ADMINISTRACION PUBLICA, Fa.

Ateneo-Caracas, 1978, p. 30

(117) Pichardo Pagaza, Ignicio, INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICA
DB MEXICO, Tomo 1, Ruses y Estructura, Ld. INAP, México 1984, p. 222
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piedad y el Consejo Nacional Agropecuario, es decir, todas las institu-
ciones y entidades relacionadas con el sector agropecuario, asi como
las mAximas organizaciones campesinas. ’

Ahora bien, desde el punto de vista operativo, la concertacidén de to-
dos estos organismos y dependencias en el proceso, de toma de decisio-
nes, serd sumamente dificil asf como su instrumentacisn, porque aunque
existan lineamientos y marcos de actuaciodn, los sistemas de control y
evaluacibn con que cuenta la Administracién Pgblica son poco eficaces

y eficientes. Haciendo especial referencia a la irresponsabilidad de

los servidores pGblicos, para quienes no existen sanciones de tipo juri-
dico-politico que sancionen efectivamente esta forma de ''corrupcidn'',
es decir, la irresponsabilidad, se generaliza este tipo de conductas
entre los servidores pfiblicos de la Administracién.

En realidad y de hecho, la excesiva centralizacifén y la ausencia de me-
canismos de participacién en la toma de decisiones, determina sobre to-
do, en aspectos agropecuarios que un s8lo servidor o un grupo de ellos
géneralmente muy reducido (la €lite), sin conocer realmente la pro-
blemstica sobre la que se va a decidir, qué es lo que se debe hacer
decide. Aunado a sus escasos conocimientos en materia agropecuaria,

‘se encuentran las presiones de ciertos grupos de poder, bajo los cua-
les, el servidor ptiblico y/o un reducido grupo de ellos tienen que ac-
tuar.

A continuacién se presentan algunas tesis que sostienen que la estruc-
tura administrativa ha sido un factor d°term1nanxe en la produccitn de
la -actual crisis alimentaria.

Fernando Rello. (118) sostiene al respecto lo siguiente:

a) "El aparato estatal no s6lo se toma la atribucifn de planear e1 sec-
tor agropecuario sino que pretende organizarlo hasta sus Ultimos
detalles. El supuésto implicito es que se puede impulsar el desg—
rrollo rural con s6le lanzar reformas desde la cﬁpula, sin feeStruc-
‘turar la base organizativa de los productores." (119)

T119 Rclld, Fernando, LA CRISIS AGROALIMENTARIA, México ante la cr1s1$,
: Ed. Sigle XXI, Méx1co . 1982, pp. 220-230 )
- {119 1bid. p. 227
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-b) '"El1 aparato estatal que interviene en el agro es tan mostruosa-
mente grande, tan ineficiente y voraz, que desperdicia una enor-
midad de recursos. Por ejemplo, la SARH tiene 150,000 empleados,
la mitad de ellos en el D.F. La mayoria de ellos no tiene casi re-

. lacién directa con el trabajo pfoductivo, se verd por qué inver-
tir fondos pGblicos en el'agro a través de esta burocracia labe-
rintica resulta‘virtualmente estéril." (120)

c) "Las dependencias y los funcionarios se encuentran desligados de los
problemas reales de los campesinos, sin canaales de comunjcacifn
con ellos, girande alrededor de si mismos en sus lujosos edifi-
cios de las capitales, administrando en provecho propio jugosos
presupuestos con la>ilusi6n de una planeacién ficticia™. (121)

d)} "El funcionamiento del aparato estatal no se puede explicar a par-
tir de las preferencias y las decisiones de los funcionarios.Tie-
ne una l6gica interna y un movimiento propio que es preciso en-
tender. El1 polo complementarioc de una agricultura que tiende hacia
la estatizaci6bn es la desorganizacién de los campesinos, es decir,
el debilitamiento de la fuerza social que puede oponerse a este
procesc. lLa organizacitn ejidal aut6noma es el principal obsti-
culo que encuentra el poder de un gerente regional de BANRURAL,
un poder real que se expresa en la capacidad de contrelar, diri-
gir,vmanejar gente, influir con peso en la vida econ6mica y poli-
toca regional. Por ello, el principal enemigo de la participacion
campesinza es el propioc aparato estatal.” (122)

e) .”"La burocracia est4 paralizada en su capacidad de poner en marcha:

. nuevas. ideas y‘progrémas e, incluso, para generar nuevas estrate-
“gias de transformacidén global. Una prueba de esto es 1la manera cnmo
fue instrumentado -y desfigurado- el SAM, un proyecto que pese a .

sus ‘limitaciones, aportd ideas renovadoras. Este componente estu-v
tal de la crisis alimentaria es un problema central. El Estado tie-
ne un peso fundamental en el campo y en la produccitn de altimcntos. -
Su hirertrofia es uno de los mis grandes escollos que habri que sor-

(120) rbid., p. 228
(121) Ibid., p. 228
(122) .Ibid., p. 228
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rearse para salir de la crisis." (@23)

El Secretario Ejecutivo de la Asociacién Mexicana de la Educacibn Agrico
la declar6 en fecha reciente (Dic. 1985) lo siguiente: E1 problema del
camp:> en México no es nuevo, ya que histbricamente hemos venido evolucio-
nando en la educacibn agropecuaria sin planeacifn. La formacién del re-
curso humano se ha estado dando enfuncién casual, circunstancial dando
un bandazo en cada sexenio, lo cual han obligado a las Universidades a
estar a la expectativa sin contar con la planeacién del Estado." (124)

Y afiade: "...cn el pais un promedio de 40,000 profesioniétas agropecua-

rios, los cuales fueron formados para trabajar tras un escritorio, con-

tratades por la SARH o por la SRA o por el RANRHRAIL u otro organismo si-
milar, ﬁero nunca fue concientizado para producir y ademfis el gobiemo;

al reducir la contratacién ha propiciado un indice de desempleo muy al-

to". (125) ‘

La planeacifn en México como lo sefiala Gordon Shazeffer todavia se com-

prende de manera parcial:"...en México no hay preparacién previa para

. planear, se planea por pura necesidad. Formular un plan es una tarea

"'adhoc' sin continuidad, sin proceso sistemitico, sin ningGn prop6si-
to de revisar y formular de nueve lo hecho a 1a luz de las condiciones
cambiantes.' (126)

Ademis de 1o anterior, la Administracitn Pablica, carece de informacién,

-especialmente en materia de produccifin agropecuaria, La piedra angular

en el proceso de tomar buenas decisiones, la constituyen los datos, la
informacién verz y oportuna. Es muy comfin encontrar que diversos orga-
nismos de la Administracifn Pablica emitan sus propias cifras, sobre

1a produccidn de diversos productos agropecuarios, muchas de las cuales
estdn sujetas a 1os intereses y juicio de los servidores pGblicos. Sien-
do, desafortdmdamente, en muchos casos la base de la planeacidn a-
gropecuaria en México. Y si a todo lo anterior, le sumamos las declara-

ciones de algunos. servidores piblicos, como es el caso- de Eduardo Pes-

‘,q‘ucira, titular de la SARH, en relacibn con la inversibn en el campo:
*‘Bromeando al respecto dijo: hay tres formas de perder el dinero: una

(123) Ibid., p. 228 '
(124) Ovaciones, Segunda Fdicidn, Op. Cir del 18/12/85, p. 6

"(425) Ibid., p. 6

(120} Shaeffer, Gordon, APORTACIONES Al. CONOCIMIENTO DE LA ADMINISTRA-
CION FEDERAL, La Planeacisn en México, Secretaria de la Presi-
dencia, México, 1976,.p. 281
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es el juego; la segunda son las mijeres y la tercera la agricultura,
la mis segura". (127 . Se puede predecir con cierto grado de certeza
el fracaso del SIEPA. Como se puede cénstatar, 1a estructura adminis-
trativa actual aGn y cuando se plantea su modernizacién dista mucho de
serlo y es por ello, que on si misma, constituye una mids de las res-
tricciones que obstaculizan el buen funcionamiento del SIEPA.

Tiempo

El SIEPA, ticne una vigencia real de 1986-1988, c¢s decir, de 3 afios, ¥
sin embargo se plantean metas, para las cuales su cumplimiento, ademds
de otros insumos hay uno incontrolable el TIBMPO. Sulvo el caso de a-’
quellos pruductos agricolds, cuyo tiempo entr¢ la siembra y la cosecha
es relativamente corto, como es el casu de 1os_grnno$ bisicos y de un’
buen nfmero oleaginosas, los cultivos industriales, tales como los &r-
boles frutales, los que producen madera en rollo, asi como el incremen-
to de ganado para la produccién de mayor cantidad de leche,carne y sus
derivados requiere m&s, mucho mds de tres afios. Puede decirse, que buena

parte de las metas establecidas no se alcanzarin.

Plagas, Enfermedades y Factores Metereolégicos.

Factores tales como plagas, enfermedades, sequias y excesiva precipita-
cidén pluvial, son causantes de verdaderos estruagos en el sector agro-
pecuario, constituy&ndose en verdaderas limitantes para el logro de los
" objetivos planteados por el SIEFA.

A excepcién de los factores metcorolégicos. como- las sequias v las ISUER
vias excesivas, las plagas y las. enfermedades podrian en buena parte de
los casos constituirse en variables controlables,.en la medida -que un
buen ntmero de ellas pueden prevenirse. Sin embarge, ante la falta de
una eficaz y eficiente coordinacién de esfucrzos. entre los principales
actores de la producciﬁn agropecuaria, es decir, autoridades y campesi-
‘nos, ‘las plagas v enférmedudes_son las causas mis comuncs empleadus por
los servidores pblicos para justificar en bucna medida su negligeneia
e irresponsabilidad. Un ejemplo real, de lo anteriormente sefialado sc-

encuentra con el propio SIEPA, cuando seiuala en el rubro de Metus- y Re-
(A27) T.a Jornada, SARH:NECESARTO LIBERAR PRECIOS DI BASICOS, 21/5/86%
) Cpp. 70y 32.



125.

cursos, que debide a los cefcctrs nocivos Jde la abeja africana -déndolo
por un hecho- la produccibn de micl se reducirad en un 20.1% en relacisn
con 1o obtenida el afio de 1985, Y sin embargo ecn fecha reciente (20/5/86)
se 11evd o cabo una reunién con los titulares de la SARH y de la SRA

con el objeto de tomar las medidas necesarius pura combatir a la abeja
negra y que como ellos mismos declararon:"...la llegada de la abeja afri
cana no puede agarrarnvs cruzados de brazos'. (128 ) Segan lo sefiala el
gabinete agropecuario es inmimente su llegada a México en 2 meses nis;
équé no hubiera sido posible prevenir a tiempo su llegada, habiendo tra-
bajado conjuntamente con los Gohiernus de Belice y Guatemala para erra-
dicarla y evitar desastres mayores en la produccién de lu miel, pero es-

to como ya lo hemos visto es parte del problema de la estructura adml-
nistrativa imperante.

Situacidn econfmica nacional e internacional

La situacién econdmica nacional, asi como las politicas y mecanismos pa-
ra hacerle frente, fueron planteados por De la Madrid en un mensaje di-
rigido al pueblo, el dia 21 de febrero de 1986. A continuacitn se presen-
ta un breve resumen de dicho mensaje, en el cual es intercsante observar
para el caso que nus ocupa {la producci6n agricola), dos aspectos econ6-
micos muy importantes:
1) Pérdida de ingresos por aproximadamente tres millones de millones de
pesos (12.5% de los ingresos pGblicos totales).
2) Dejarin de ingresar al pais seis mil millones de dtlares (50% menos
de los ingresos por exportaciones petroleras), equivale a no reci-
bir la tercera pirte del valor de las exportraciones del pais.
Por ello el presidente De la Madrid, menciond la adopci6n de 10 linea-
mientos en materia de politica econbmica, entre 10s cuales destacan

los siguicntes:
"1.-Gasto PoOblice: Sc instrumentarin las medidas de ajuste presuplestal

que, cn caso necesario, deberdn ejecutarse. Se revizaran todo; los
presupucstos y se mantendrd y reforzari la politica de austeridad
on ¢l gasto y de combate a toda  desviacidn y desperdicio.

(1280Via Jornacda,” BN DOS MESES. TA ABLLJA AFRICANA ESTARA EN MEXICO,
207 5/86, México, p. 12 ‘ :



126.

Se reforzari el control en el crecimiento de las plantillas del
personal burocritico, de esta manera serfi responsables los titulares
de cada dependencia y a nivel global la SPP y la SECOGEF.

2. -Estructura del Sector P@iblico: Se continuaridn vendiendo o liquidan-
do entidades no prioritarias.

3_-Politica de tasas de interfs: Se manifiesta la necesidad de aumentar
y retener en nuestro pais el ahorro nacional.

4.-Politica de aumento de eficiencia y p_roductivn".dad: Se buscard elevar
la productividad.y la eficiencia y- el gobierno deberid liderar esta
gran tarea nacional. A Gltimas fechas el gabinete econdmico prepara

un programa de ajuste heterodoxo, en el que se incluyen diversas po-
1liticas tales como un recorte al presupuesto del doble del anun--

; ciado”. (129 )

En el sector agropecuario se empiezan a instrumentar tales politicas,

veamés algunas de ellas: .

—Axmxyento“del precio de los fertilizantes:"El precio de los fertilizantes
se incfement6 en los Gltimos dos afios en aproximadamente un 150% y el
que tuvo el mayor aumento fue el que utilizan para la siembra de cafia
de azficar o frutales'. (130) Estos aumentos afectan de manera directa
la produccibn agricola, especialmente a los campesinos;

-Alza en tasas de crédito para productores del campo: "En una medida
qﬁe seguramente afectard la -produccibn agrépecuaria nacional, las ta-
sas de interés aplicadas por el Banco Nacional de Cré&dito Rural, au-

' mentarin mensualmente segn se incremente el costo promedio porcen-'
tual de dinero, para acreditados con ingresos superiores netos anua-
les a mil veces el salario minimo . Para los ejidatarios y producto-

- res con ingresos netos inferiores a mil veces el salario minimo regio- -
nal, la tasa de interés aumentard para el presente ciclo agricola, ac-
‘tualmente- en preparaciéi’i—/ de tierras, un 32.25% o casi 13 puntos porcen-
“tuales. En este caso, lasFtasas también se ajustarin pero se mantendrin
28’ puntos por abajo del costo bancario de captaci6n de dinero, se indi-
ca.ési mismo que“los contratos de crédito que se firmen con los pro-

(129 )} La Jornada, EL GABINETE ECONOMICO PREPARA UN PROGRAMA DE A]USTF
HETERODOXO, México , 28/5/86, p. 11 .

( 130) Ovaciones, Segunda Edicién, AUMENTAN LOS FERTILIZANTES A C/\N-

- PESINOS, Nexu:o 27/5/86 pp. 1y 10
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ductores deberin contencr la cliusula de variabilidad en las tasas de
interés, de manera que cualquier modificacifn en &stas sea aplicable
sobre saldos insolutos y no sélo por los créditos pendientes de minis-
trar”; (y37) ) '

-Retire paulatino de CONASUPO en su funcibn social, como regulador de los
precios de alimentos bdsicos. "Entregard CONASUPO todas sus tiendas al
movimiento obrero'. (132) Ojala y en esta ocasifn la CIM haga un buen
uso de la Compafiia Nacional de Subsistencias Populares, ya que sus an-
teriores actuaciones han dejado mucho que desear. (en pro de 1la clase
obrera) ;

-Reprivatizacién y/o cierre de empresas paraestétales del sector agro-
pecuario:'"'Se estudia 1a posibilidad de cerrar FERTIMEX'. (133). A

En cuanto a la situacidn econfmica internacional, el panorama no es muy
favorable para México. El desorden prevaleciente en el mercado interna-
cional, especiilmente, para el caso del petrdleo y wmaterias primas, con-
dicionan la accuacibn libre y soberana de nuestro pafis.

El principal comprador de este tipo de bines es Estados Unidos, cuyas
caracteristicas econdmicas se pﬁeden resumir en los siguientes aspectos:
"Nuestro vecine crecib 2.3% en 1985, significativamente menos que en
1984 (6.6%). El indice de precios al consumidor. lo hizo en 3.6%, lo .cual
refleja que no perdi6 la estabilidad. El1 ingreso personal aument§ du-
rante todo el aiio] la tasa de desempleo abierto se redujo hasta el 6.9%
y declinaron las de interés. El comportamiento de los agregados moneta-
rios M2* y M3™ estuvo acorde con los objetivos de la Reserva Federal;
aunque M registré avances por arriba de lo esperado, ello no tuvo
efecto en los precios ante un equilibrio en la demanda de dinero.El gas-
to gubernamental se elevé 5.5%; el efectuado en defensa y el federal
alcanzaron importantes avances, mientras que el estatal y el local mos-
traron ritmo moderado. Para 1986 se espera que las erogaciones crezcan
1.9% en té€rminos reales. La balanza comercial tuvo un déficit de 130
mil millones de d6lares; se piensa en un monto igual este afio. ( )

(131) La .Jornada, ALZA EN TASAS DE CREDITO PARA PRODUCTORES' DEL ‘CAMPQ,

) 12/5/86, México. pp. 1y 11

(132) Uno M&s Uno, ENTREGARA CONASU'PO TODAS SUS TlENl)/\b AL MOVIMIENTQ

OBRERO, México, 27/5/86, 1y5

(133) Ovaglnnes Qegunda l‘chcwn VENI‘A DEE PARAESTATLES.,15/5/86, pp.1 y 8
MZY o pppa depfisitos de ahorre +cuentas Jde fondos mutuos.

M3t = M2+dopdsitos a largo plazo+depGsitos en Burodélutes.

M{+++= circuluntc+cuentas de cheques+cheques de viajero.
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Como puede apreciarse, Estados Unidos necesita dinero para continuar con
su politica de incremento en el gasto de defensa y su industria de gue-
rra. La baja en 1los precios del petrfleo es aprovechado por €1 v el res-
to de los pafses industrializados, en impulsar sus economias.

La economia europea presenta las siguientes caracteristicas:

"En 1985 las principales naciones tuvieron crecimiento satisfactorio, -.
2.7% en promedio, pero los resultados de la lucha contra la inflacién -
fueron irregulares. SegGn datos preliminares, el PNB de Alemania aumen-
t6 2.3% el de Inglaterra 3.4% el de Italia 2.6% y el de Francia 1.4%.

En cuanto a precios, Alemania es el pais que mis éxito ha tenido (su-

bieron 1.8%) e Italia el que mds problemas ha enfrentado (alza de 8.6 %).
Llas cifras de desemplec abierto siguen altas (11.3% en promedio); afin
cuando representan un serio problema, el avanzado sistema de seguridad
social aminora las repercusiones negativas" (334).

COMERCIO INTERNACIONAL AGROPECUARIO
"E1 deterioro en los -Gltimos afios del balance comercial se explica mds
por baja en el valor de las exportaciones que por cualgquier otra razbn.

En los Gltimos dos afios se ha reducido la cantidad importada por la bue
na produccién, ademis de que las cotizaciones e¢n el mercado mundial han
estado deprimidas. Las ventas como porcentaje de la produccién agricola
han declinado a partir de 1980; inicialmente, por la sobrevaluaci6n del
peso, que les restaba competitividad, y por las politicas de estfmulo a
través de altos subsidios para la siembra de granos y oleaginosas. Mis
adelante, en 1982, su valor aument$ parcialmente en comparacién con el
.resto de la agricultura por cambios en la paridad del peso y desplome
del mercado intermo. Y aunque el volwsen de muchos productos se han -
“incrementado por la merma en sus precios internaciomales, el valor to-
tal disminuy6 el afo pasado. ' ’

La actividad comercial ganadera ha demostradc una tendencia mids incsta-
ble que 1los productos agricolas. Sobre todo, M&xico exporta ul mercado
estadounidense ganado bovino. por lo que ests sujeto al -ciclo de nrodug
‘cién panadera de ese nais., ademds de responder a la demanda interna. -

Las compras en gran narte son de animales destinados a mejorar v elevar

‘el -hato nacional . por lo cual refleian mis las expectativas de los ea-
{134) 1lbid.. n.98. :
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naderos que la situacién actual de los mercados de consumo interno''. (B9

En este panorama, México con tanta necesidad de recursos financieros,
planea e instrumenta una serie de politicas econdmicas que como todos
sabemos, deben ser revizadas y aprobadas por nuestros acreedores inter-
nacionales. De ahfi que la situacidn econfmica internacional, también
constituya una restricccién para el buen funcionamiento del SIEPA.

Relaciones con el sector empresarial y con el exterior:

México ha adoptado una politica de desarrollo ecOmico mixto, en el que
los empresarios han jugado un importante papel. En ciertos periodos de
1z historia de México, ambos han establecido alianzas sobre todo econé-
micas, en tanto que en otros periodos, la relacifn entre ambos es con-
flictiva, tal como sucede Gltimamente. Uno de sus principales represen-
tantes, Chapa Salazar, presidente de la CONCANACO, expresS en fecha re-
ciente (mayo de 1986) que la participacion del Estado debiera ser en
los siguientes aspectos: '‘privatizacién de la economia; descentraliza-
ci6n; efectivo combate a las causas de la inflacidn; productividad para
elevar los niveles de vida de la poblacitn; respecto a los derechos y .
libertades; mayor responsabilidad empresarial para asumir el protagonismo
que le corresponde; una educacidn de la juventud y de la nifiez acorde a
lo que ha sido, es y debe ser el pais; asumir una verdadera mentalidad
exportadora y ser promotores del turismo". (139Y para ello no sélo re-
claman y exigen mayores canongias en la economia, sino también desean y
se disputan el poder. Crefndose con ello un clima de inestabilidad que
‘dificulta la instrumentacitn eficiente del SIEPA.

En cuanto al aspecto de las relaciones internacionales y especialmente
‘con los Estados Unidos, pais vecino, principal acreedor de nuestras deu-
das y principal mercado de nuestros productos, las relaciones son muy
diffciles. Especialmente, desde principios de este afio se han incre-

" mentado las fricciones. Es preciso recordar que en el mensaje del dia 21
de febrero de este afio, el presidente orientd su mensaje hacia el exte-
rior, esto se desprende de la intensa actividad (previa al mensaje) 'a
nivel internacional de funcionarios

{1%5) Revista BANAMEX, EXAMEN DE IA SITUACION ECONOGMICA DE MEXICO, NGm.
7 725, Abril de 1986, Comercio Internacional Agropecuario. P. 174.
(136) Ibid., p. 175
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mexicanos., asi como aluunas dJdeclaraciones de altos funcionarios del
gobierno de los Estados Unidos. El Presidente de la Madrid expresamente
en este mensaje senuld: ... noesotros decidiremos cuiles, cufindc y cSmo
serdin nuestras .acciones para enfrentar este reto. No permitiremos que del
exterior pretendan imponernos ¢l camino a seguir.' (37 )

Por ello el Presidente anuncié que esa misma semana se iniciarian nego--
ciacivnes con la comanidad financiera internacional en las cuales se
plantearian los siguientes criterios:

1!- Ajuste del servicio de la deuda a la capacidad de pago del Pafis.

2.- Mecanismo eficiente del financiamiento y reduccién de su costo .

3.- Apertura de mercndos que nos permitan exportar

-4.- Ambiente internacional propicio para encontrar soluciones operativas
'y expeditas.

El climemx negativo de las relaciones con los Estados Unidos fue alcan-
zado recientemente por las declaraciones que recientemente hizo un Sena-
dor de los Estados Unidos Jesse Helms en el sentido de la ineficiencia
del Estado mexicano y la corrupci6n y el marcotrifico principalmehté.
Pues bien la dificil situacibtn econSmica nacional, los problemas de la
economia internacional, las dlgidas relaciones del Estado con los empre-
sarios y los Estados Unidos constituyen una seria limitante, ya que cada
vez se estrechan mis los canales de commicacidn entre el grupo de agen-

" tes que pueden trabajar con el objeto de concertar un arreglo econémico
que beneficie no solo a ciertos grupos, tales como el empresarial, al -
PRI; 'a los Estados Unidos sino a toda la sociedad mexicana.

Ademfis de las restricciones antes sefialadas existen muchas mis tales -
como los intermediarios, los caciques, grupes dc presifn interna, sindi |
catos, entre otros, que limitan el funcionamiento 6ptimo del SIEPA, aqui
s6lo se han presentado los que se consideran son mis importantes. '

TOMADOR DE DECISIONES _ )
Para establecer los tomadores de decisiones del Sistema Integral de Es-
timulos a la Produccién Agropecuaria es necesario definir los tipos de

{137) ta Jornada, Op. Cit., 28/ 5 1986, p.12



> : 131.

decisiones que existen,

Generalmente se dice que una decisién es la conclusidn de un proceso

de andlisis racional por parte de quien decide (tomador de decisiones).
Se 1llama proceso de decisiones a un conjunto de decisiones secuencia-
les, es decir, cuando lu conclusién de un proceso de anilisis puede con-
siderarse como el inicio de otro proceso parecido, esto es, decisién-
resultado-comunicacidn-evaluacibn-decision.

Primera clasificaci6n (informaci®n disponible)

De acuerdo con el grado de iﬁformacibn de que disponc el tomador de de-
cisiones con respecto a la probabilidad de ocurrencia de los diversos
estados del medio: (estos Gltimos son el conjunto de restricciones y
factores que afectan ¢l logro de los objetivos planteados, enéontréhdo-,
se fuera del control del tomador de decisiones).

-Decisiones en condiciones de certeza: Estas ocurren cuando el tomador
de decisiones conoce el estado de la naturaleza que ocurriri con una
total o absoluta certeza.

-Decisiones en condiciones de riesgo: Estas se presentan cuando en el
momento de tomar la decisifn, el tomador de decisiones no puede estar
completamente seguro acerca de cuiles serin todos los resultados de
cualquier accifn que haya tomado. Esto es, se desconocen las probabi-
lidades de ocurrencia de los diversos estados naturales pertinentes al
problema de decisiones considerado.

.-Decisiones en condiciones de incertidumbre: Este tipo de decisiones
tienenlugar cuando el tomador de decisioncs se enfrenta con situa-
ciones que nunca ocurrieron y que quizis no se repitan de esa misma
forma en el futuro previsible. Por lo que-el tomador de decisiones
se encuentra en la situacién de incapacidad para estimar la probabi-
lidad de que se produzcan cada uno - de los estados naturales!

Segunda clasificacitn (importancia duda o no al proceso de decidir)

Las instituciones, las organizaciones son sistemas telcol6gicos, es de-
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cir, con objetivos y metas, orientados hacia su consecuci6bn. Cuando
los tomadores de decisiones estructuran sus decisiones en patrones o
estindares, la toma de decisiones corresponde a un modelo cerrado (138)
cuya caracterfstica es la asignacién minima de importancia al ambien-
te y al complejo proceso de decidir en si. De aqui surge el famoso
principio de la racionalidad limitada de H.A. Simon la cual se expresa
asi: ... los individuos rara vez se esfuerzan poi‘ encontrar al alter-
nativa Gptima en una situacidn de decisiones determinadas; por €l con-
trario, lo que hacen es definir, en un sentido limitado, los resulta-
dos a los cuales juzg'an suficientemente buenos. Luego, escogen una al-

ternativa que probablemente puede lograr uno de estos conjuntos de re-
sultados suficientemente buenos’. (139)

En tanto que en los modelos abiertos de decisibn sucede lo contrario:
los objetivos que se plantean se aproximan a un nivel de aspiracidn sin
predeterminacién de los mismos, se diria en una estructura “creativa';
. no hay una predeterminacién de todos los cursos de accién de sus resul-
tados ni de las relaciones entre las alternativas; hay procedimientos
de bisqueda entre las alternativas factibles. Al ser un modelo de to-
ma de decisiones abierto, cstard continuamente influenciado por el am-
biente, por lo tanto el tomador de decisiones tratari de buscar las
alternativas que satisfagan cierto nivel de aspiracién. (240}

Tercera ¢lasificacibn (en funcién del nivel jerirquico dentro de la or-

ganizacidn.
Una tercera clasificacifn se puede hacer en virtud del nivel jerirquico
dentro de la organizacibn, considerando a ésta como un sistema:(41)

-decisiones estratégicas y -decisiones operativas. Yas nrimeras se re-
fieren a decisiones que modifican la estructura de un sistema en tanto
que las operativas son decisiones rutinarias. Por ejemplo, una decision
estratégica seria la instrumentacidén de un Sistema Ejidal para la pro-
ducci6n y comercializacién agropecuaria en el Estado de México, y las de
tipo operativo serfan las decisiones que se tomen respecto a la forma )
como funcionars dicho sistema ejidal. '

(L38 ) Rheault, Jean Paul, INTRODUCCION A LA TEORIA DE LAS DECISIONES, Gd.
Limusa, México, 1974, p. 42

5133) Tbid., p. 42

) Ibid., p.p. 43 y 44 . SFOTMA L

241) Prcside’ncizl de la RepGblica, BASE LEGAL Y l.INEl\M”:LNI‘OS PARA 1A REFORMA- W
ADMINISTRATIVA GLOBAL,SECTORIAL E INSTTTUCIONAL DEL PODER ILJECUTIVO FEDERAL,

Coord. Gral, ¢ Ist. Aduwvos. Nom 3, México, 1973, Capitule TI1, pp.27-41
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Para el caso que nes ocupa, el SIEPA, seria muy deseable que los tomadores

de decisiones al tomar una decisifn tuvieran en cuenta lo siguiente:

a) realizar un anilisis del conjunto de.alternativas posibles, acompa-
fiadas por sus resultados ciertos y/o en condiciones de riesgo y/o

" en condiciones de incertidumbre seglin sea el caso;

b) adoptar un criterioc de decisifn basado en marcos, referencias o pre-
ferencias para todos y cada uno de los resultados identificados;

c) lograr la optimizacibn de las consecuencias resultantes al tomar la
decisibn ya sea, la maximizaci6n de la produccién, de generacitén de
divisas, de exportaciones, condiciones de bienestar social, asi como
de la minimizaci6n de recursos tales como: costos sociales, desigual-
dades sociales, entre otros.

Los tomadores de decisiones en el SIEPA deberfn analizar todas y cada
una de sus decisiones bajo el enfoque de que el campo es una cuestifn de
sobrevivencia nacicnal prioritaria para el pais y que por lo tanto las
decisiones no pueden tomarse a partir de una perspectiva meramente admi-
nistrativa y al margen de las opiniones de todos los actores del proceso
de produccibn en el campo, es decir, sus decisiones no deben reducirse a
cdlculos aritméticos de sumas y restas friamente tecnocrdticas, sino de-
ben tener también muy en cuenta el transfondo social que llevan implici-
tas. En general, este seria un buen tomador de decisiones en el ejercicio
de la Administracién PGblica. Los.tomadores de decisiones del Supremo Po-
der de la Federacitn los sefiala la Constitucifn Politica Mexicana: (142 )
-Presidente de la RepGblica (Poder Ejecutivo Federal) o
-Diputédos y Senadores del Congreso de la tmidén y las Legislaturas de .
los Estades (Poder Legislativo) o
-Suprema-Corte de Justicia de la Nacién, Tribunales de circuito colegié-
dos en materia de amparo, Tribunales de circuito umtanos en materia de
apelacibn y Juzgados de distrito .(Poder Judicial). :

Especificamente-en materia agraria, 4rea.de interés en este trabaJo, el
Presidente de la Repfiblica tiene las siguientes atribuciones: ''La fraccidén
XIII del articulo 27 Constitucional se refiere al Presidente de la RepG-

(141) Constitucitn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su. A"f
- . 49: "El Suprema Poder de la Tederacidn se divide para su c-1ccuc16n,

en Legislativo, Ejecutivo y .Judicial®™.
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blica como la Suprema Autoridad Agraria, frase que reitera el artfculo
No. 8 de la Ley de Reforma Agraria. Esta autoridad le confiere al eje-
cutivo federal, conforme el art. 27 y sus leves reglamentarias: facul-
?ades administrativas y legislativas.

El Presidente de la RepGblica. de acuerdo con el Art. 27 Constitucional.

tiene exprésarﬁente el poder de:

a) reglamentar, cuando lo exija el interés- ptblico, o se afecten aprove-

’ chamientos, la extraccifn y utilizacién de aguas del subsuelo, e inclu-
so establecer zonas vedadas, al igual que para las demds aguas de pro-
piedad nacional;

b) otorgar concesiones, de -acuerdo con las reglas y condiciones que se-
fialan las leyes, para la explotacibn, el uso o el aprovechamiento de
los recursos cuyo dominio es de la nacibn, con caricter de inaliena-
ble e imprcscriptible;

c) el establecimiento de reservas nacionales y su supresifn, en los ca-

sos y condiciones que las leyes prevean; '

la resolucién de los limites de terrenos comunales que se hallen pen-

dientes o que se susciten entre dos o mis nlicleos de poblacién;

e) la resolucifbn de las solicitudes de restitucifn o dotacibn de tie-
ras o aguas;

£) 1a fijaciér};de la extensifn de terrenos que pueden adquirir, poseer

- o administrar las sociedades comerciales, por acciones, que no tengan
* un fin agricola;

g) la declaracibn de nulidad, cuando impliquen perjuicios graves para el
‘interés pGblico, de los contratos y concesiones hechos por los gobier-
nos anteriores.a 1876 y que hayan traido como ‘consecuencia el acapa-
ramiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la maciSn por una : '
sola persona:o sociedad, y

h) el nombramie_nto de los cinco integrantes del cuerpo consultivo agra--
Tio." (142)

Por lo que respecta al art. 8 de la Ley de Reforma Agraria, respecto a

las atribuciones del Presidente de la Repiblica, sefiala lo siguiente:

(142) Carpizo, Jorge, EI. PRESIDENCIALISMO MEXICANO, Ed. Siglo XXI, Tercera
lidticion, México, 1983, p. 154 ‘
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'"...estd facultado para dictar todas las medidas que sean necesarias a
fin de alcanzar plenamente los objetivos de esta ley y sus resoluciones
definitivas en ninglin caso podrin ser mod:.ilcadas, siendo &stas las que
ponen fin a un expediente ‘de: 14
I. Restitucifn o dotaci6n de tierras, bosques o aguas;

IT. Ampliacibn de los ya concedidos;

III. Creacidn de nuevos centros de poblacibn;

IV. Confirmacién de la prepiedad de bienes éomunales;
V. Expropiacitn de bienes ejidales y comunales; '

VI. Privaci6n de derechos individuales de ejidatarios;

VII. Establecimiento de zonas urbanas ejidales y comunales, y

" VIII. Las otras que sefiale esa ley." (143)

Ademfs de lo anterior, en la propia Ley Federal de la Reforma Agraria
encontramos las siguientes atribuciones importantes: ''determinacidn de
los volGmenes .y gastos de agua de los ejidos y comunidades (art. 56);
acuerdo o revocacibn para la explotacifn colectiva de todo un ejido
(arts. 130 y 131); promocidn para la formacién de cooperativas de con-
sumo manejadas por el ejidos {(art. 188); modificar, sin compensacién,
los derechos de los usuarios sobre aguas de propiedad nacional de acuer-
do con las leyes (art. 233)}; expedici6én de los certificados de inafecta-
bilidad agricola, ganadera o agropecuario (art. 259); resolucifn pre-
sidencial, o convenio entre las partes, para modificar o rectificar ins-
cripciones del registro agrario nacional por error material o de con-

' cepto, pero-si alguna de 1as partes fuere un nficleo de poblacibn o indi- .. .-
viduo integrante de ese nficleo, el convenio sblo surte efectos si lo-a- ‘
prueba el Presidente (art, 453), y resolucién de las dudas que se presen-
ten en 1a aplicacién de esta ley (art. 480), ' (144)

Como puede apreciarse, las facultades que en materia agraria le confie-
ren las leyes al Presidente de la RepGblica son tan amplias y mumerosas:
que lo constituyen indiscutiblemente en la mixima autoridad agraria.

De lo anteriormente expuesto, los tres poderes de la Uni6n toman deci-
siones fundamentalmente de tipo estrat&gico y eventualmente de tipo

. operativo.

(143 Tbid., p. 155
{ 149 Ibid., p. 156
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Otros tomadores de decisiones. .

En la prictica, los tomadores de decisiones del SIEPA son: -Presidente

de la Repfiblica; -mandos medios superiores v superiores de la SARH y

de la SRA; -mandos medios superiores y superiores de las instituciocnes

y entidades del sector agropecuaric; -dirigentes de las mfximas organi-
zaciones campesinas: Confederaci6n Nacional Campesina; Central Campesina
Independiente; Confederracién Nacional de la Pequefia Propledad y ConseJo
Nacional Agropecuario.

De estos tomadores de decisiones, el Presidente de la ReptGblica toma de-
cisiones estratégicas. La SARH y la SRA toman decisioﬁes de tipo estra- -
tégico y de tipo operativo. Estas instancias de la Administraci6n Pﬁbl,icav
se constituyen- en instancias de preparacibn de decisiones, realizando en
sus respectivos &mbitos y niveles de competencia, las _funcioxies relacio-
nadas con los procesos administrativos bisicos del quehacér ptiblico,

es decir, la planeacibén de actividades, la programacidn y presupuesta-
ci6n de las mismas y las evaluaciones de los procedimientos y resultados
obtenidos; observindose diferencias en los niveles de agregacifn y res-

ponsabilidad,

Veamos a continuacidén los asuntos que les compete a la SARH y a la SRA
sefialados en la Ley Orginica de la Administraci6n PGblica Federal (1985):

"Art. 35. A la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidratilicos corres- -
ponde el despacho de los siguientes asuntos:

I. Programar, fomentar y asesorar técnicamente la produccifn agr‘cola
ganadera, avicola, apicola y forestal en todos sus aspectos;

I1. Definir, aplicar y difundir los métodos y procedimientos t&cnicos
destinados a obtener mejor rendimiento en la.agricultura, silvicultura,
ganaderia, avicultura y apicultura;

III. Encauzar el crédito ejidal, agricola y forestal y ganadero, en Coor-
dinacién con las Secretarias de Hacienda y Crédito PGbiico, hacia los .
renglones prioritarios ; participar con ella en la determinacifn de los
criterios generales para el establecimiento de los estimulos fiscales y

financieros necesarios para el fomento de la produccién agropecuaria,y
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-administrar su aplicaci6n, asi como vigilar y evaluar sus resultados;
Iv. Determinar y conducir las politicas de organizacién.de productores
del sector agropecuario, en torno a programas regionales y nacionales,
con la participaci6n de las autoridades locales que corresponda;

V. Fomentar las organizaciones mixtas con fines de produccifn agrope-
cuaria o silvicola; .

VI. Organizar y administrar los servicios de defensa agricola y ganadera
y de vigilancia de sanidad agropecuaria y forestal, considerando la pro-
duccidn de firmacos biolSgicos destinados a la poblacién animal;

VII. Establecer los controles que se estimen necesarios para garantizar
la calidad de los prbductos que se utilicen en la alimentacitn animal; '
VIII. Coordimar y dirigir en su caso las actividades de la Secretaria
con los centros de educacidn agricola superior y media, y establecer y
dirigir escuelas de agricultura, ganaderia, apicuitura, avicultura y
silvicultura, en los lugares que proceda.

Siendd é&stos asuntos algunos de los mis importantes a cargo de 1a .SARH.

Ahora sefialemos los asuntos que competen a la SRA:

Art. 41 .- A la Secretaria de la Reforma Agraria, corresponden el des-

pacho de los siguientes asuntos:

1. Aplicar los preceptos agrarios del Art. 27 Constitucional asi como

las leyes agrarias y sus reglamentos;

II. Conceder o ampliar en términos de ley, las dotaciones o restitu-

ciones de tierra y agua a2 los nGcleos de poblacibn rural;

ITI. Crear nuevos centros de poblacibn agricoia y dotarlos -de tierras

y aguas y de la zona urbana ejidal; ‘

IV. Intervenir en la titulacién y el parcelamiento ejidal;

V. Hacer y tener al corriente el Registro Agrario Nacional, asi como

el catastro de las propiedades ejidales, commales e inafectables;

~ VI. Conocer de las cuestiones relativas a limites y deslinde de ticrras
ejidales y comunales. ’

Estos asuntos son algunos de los mis importantes que tiene a su cargo'

la- SRA,
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Especificamente para el caso de la SARH, como una de las dependencias‘
coordinadoras del subsector alimentos tieme a su cargo:"...tutelar o
"armonizar las acciones de un conjunto de entidades paraestatales, con
la idea de coadyuvar a la realizaci6n del quehacer pidblico en su con-
junto, constituyéndose, por ello, en el canal de integracidn y presenta-
cidn de los planes y programas de dichas entidades ante las dependen-
<¢ias responsables de las decisiones a nivel global. Queda a su cargo la
vertebracitn de los objetivos y metas institucionales con los corfespon-
dientes al sector administrativo de que se trate, buscands que Estos a
su vez se deriven de los objetivos y metas que, a nivel de una mayor a-
¢regacion establezcan, en funcidn de la programacidn econtmica y social
y de las politicas generales para cada sector, las dependencias de o-
sientacifn y apoyo global". (14g) De ahi la naturaleza de sus decisio-
~1s de tipo estratégico y de tipo operativo.

Para €l caso de las entidades paraestatales ,sus decisiones son tipicamen-
te operativas debido a lo siguiente: 'Aunque conservan su autonomia pa-
» trimonial, técnica, administraiva y operativa,queduan obligadas a compa-
. tibjilizar sus o'bjetivoé y metas con las del sector en su conjunto, por

10 que su autonomia debe entenderse como el ejercicio de una mecesaria
libertad de accitn dentro de los marcos normativos globales y sectoria-
les, lo que se consigue al establecer como conducto para sus relaciones
con &1 Ejecutivo Federal a2 la coordinadora del sector respectiva.' (146)

Finalhente, el tipo de decisiones que toman la CNC,la CCI, la NPP y

el CNA son de tipo operativo ya que desde su constitucidn se han con-
vertido en pilares del Estado Mexicano posrevolucionario. Estas agrupa-
ciones han contribuido a frenar los movimientos populares contrarios a
los intereses del Estado, limitando su.papel a "obedecer'' los deseos de
la autoridades a cambio de decisiones que favorecen a sus dirigentes.
Ademis de que el- porcentaje de trabajadores organizados en el sector
primario (agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesc;a) es de
aproximadamente un 3% (147), obedecicndo este bajisimo indice a que

la organizacién sindical en el campo, tradicionalmente ha sido escasa

145) Presidencia de la RepGblica, Op Cit., p. 30 . :

(146) Ibid., p. 31

5147) Treio Delarbe, RaGl, EL MOVIMIENTO OBRERO: SITUACION Y PERSPECTIVAS,
mexico hoy, Pablo Gonzilez Casanova y Enrique Florescano (comp.)
Ed. Siglo XXI, Mé&xico 1984, p. 125
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en tanto que alli el control de las agrupaciones corporativas ha descan-
sado en la dispersidn de los trabajadores.

Pararcéncluir este apartado es interesante sefialar que las decisiones’
del Ejecutivo Federal, trascienden la administraci6n e inf uyen en la
vida cotidiana de los ciudddanos, atn sobre quienes nada tienen que ver,
aparentemente, en las funciones del Gobierno o de la politica.

"Con frecuencia se escucha el simil que compara. a 1la Administracién PG-
blica con una pirfmide en cuya clispide se ubica el- Presidente de la
Reptiblica. S6lo el tiene la visisén de conjunto, el panoraﬁa completo de
la administraci6n; s6lo el recibe informacidn de las dintintas &dreas y,
por tanto, Gnicamente &1 estd en posibilidad de evaluar su implicacién
en términos de una decisitn.

En ausencia de un gabinete que colectivamente tome .determinaciones que
influyan sobre varias 4reas de la administracibn, el Presidente debe
"intervenir decidiendo 1a politica a seguir cuando se involucra a dos
o mis sectoreé administrativos." @148

Asi pues, el Ejecutivo Federal posee un extraordinario liderazgo, asi
como una autoridad sin limites sobre los otros Poderes de la Uni6n

de ahi que como lo sefiala Carpizo: "'Sus decisiones s6lo tienen el limite
determinado por la existencia de unos cuantos factores de poder™. {49

COMPONENTES

El andlisis de los componentes del SIEPA se 1llevardi a cabo a partir de
las funciones que ellos realizan en el sistema, cspecificamente en- los
‘lineamientos de politica sectorial, lo que permitird examinar cada uno
de ellos (lineamientos) como fases del sistema total de manera directa,
sin necesidad de subdividirla, permitiendo asimismo tener una visién
de conjunto. La separacién que se harid de los compdnentes~del SIEPA
fesponde exclusivamente al hecho de obtener informacifn que permita
decir si el sistema esta operando adecuadamente.

. {(148) Pagaza P:chardo, Ignacio, Op Cxt., p. 213
(149) Carplzo Jorge, Op. Cit. p.
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Parua ello es necesario analizar los contenidos de los lineamientos para
determinar, quienes a partir de sus funciones serdn las instancias abo-
cadas a darle consecucitn a los objetivos planteados en el SIEPA:
-Avanzar en el logro de la soberania alimentaria y el bienestar so-
cial rural.
-Abatir el volumen actual de importaciones y contribuir a una mayor cap-
tacisén de divisas.
-Racionalizar la aplicacién de los recursos financieros.
-Impulsar el proceso de modernizacién administrativa.
-Optimizar los resultados del Sector.
Ahora bien, los lineamientos de polfitica sectorial agropecuaria defini-
dos por el Ejecutivo Federal son: (150)
1. Gasto Pﬁblico, 2. Estructura del Sector Pfiblico, 3. Ingresos Phblicos,
4, Politica Crediticia, 5. Politica de tasas de interé&s, 6. Politica
cambiaria, 7. Pol@ticé Comercial, 8. Inversifn Extranjera, 9. Turismo
y 10. Politica de Aumento de Eficiencia y Productividad.

A continuacidn se presenta el andlisis de los 10 componentes del SIEPA:
1. Gasto Pablico.

Este componente tiene a su cargo tres funciones:

.Suministrar oportuna y eficientemente los recursos financieros en res-
puesta a las prioridades del Sector.

.Revisar los presupuestos del Sector Paraestatal.

.Promover la partiéipaciﬁn en el financiamiento por parte de los gobiernos
estatales y productores en proyectos prioritarios para ambos.

Ahora-bien, las instancias de la Administraci6n PGblica encargadas de
que se cumpla con este lineamiento son fundamentalmente la SHCP y la SPP,
y.en menor medida los gobiernos de los estados y los productores. :

La SHCP tiene sefialadas en la Ley Orginica de la Administracidn Pabli-

ca en su Art. 31 las siguientes atribuciones:

-"Bstablece y conduce la politica de ingresos, incluyendo la fiscal en
sus componentes de politica tributaria, derechos, precios y tarifas’
dél sector ptblico, coordinacidn fiscal con los estados e ingresos de

(150) STEPA, Op. Cit., pp. 6 y 7
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las entidades paraestatales.

-Otro tanto ocurre con la politica monetaria en sus elementos de oferta
y velocidad del dinero e intermediacién financiera p6iblica y privada,
asi como la politica de deuda pGiblica interna y externa.

-Decide y administra la politica de estimulos fiscales al sector priva-
do en consulta con otras dependencias, particularmente SECQFIN y SEMIP.

-Decide la politica de crédito, conduce al sistema bancario del pais, a
través del banco central; opera 1la banca nacional de desarrollo y ad-
ministra todas las instituciones que presten el servicio pGblico de.
banca y crédito. " (151) '

La actuacién de la SHCP se dirige fundamentalmente hacia la primera fun-
cifn de este componente.

1a SPP tiene sefialados en el Art. 32 de la LOAPF sus atribuciones, las
cuales pueden agruparse en las Areas siguientes: (152)

' -planeacidn; -programacifn; -presupuestacitn; -evaluacién; -informacién;
~desarrollo de personal; -modernizacién administrativa.

Esta Secretaria para cumplir con la segunda funci6n del componente Gasto
PGblico, desplegari sus acciones en el 4rea de evaluacién. En ambas Se-
cretarias, recae la mayor parte de responsabilidad para el cumplimiento
de este primer componente, observindOse en consecuencia muy poca parti-
cipacifn real y efectiva de los estados y productores, ya que su parti-
cipacifn se circunscribe a la cuesti6n del financiamiento de proyectos
seleccionados de manera '‘coordinada’’. Existiendo en consecuencia . una

clara centralizacifn casi absoluta de 1la toma de decisiones en este ren--.- -

glon.

2. Estructura del Sector PGblico.

Este segundo componente contempla las siguientes funciones:
.Reforzar el proceso de modernizacidn y simplificacitn administrativa;

.Revisar las entidades paraestatales con criterios de prioridad y estra-

. tegia para el desarrollo del pais; ‘
.Fortalecer las acciones de coordinaci6n interinstitucional para lograr

(351) pichardo Pagaza, Ignacio, Op Cit., p. 245
(1q2) Ibid., p. 240
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una eficiente asignacibn de los recursos destinados al apoyo y fomen-
to de la produccifn.

Las instancias abocadas al cumplimiento de este segundo componente son:

1a SARH y 12 SPP. La primera de ellas tiene el sustento de sus atribucio-
nes en el Art. 35 de la LOAPF, como se vi6 anteriormente (en el rubro de
tomadores de decisiones), siendo &stas bésicamente las siguientes:" la
programacidn, fomento y asesoramiento t&cnico de la produccibn agricola,
forestal y ganadera; crédito ejidal; organizaci6én de productores agrico-
las; fomento y promocién de industrias agropecuarias; c ontrol de recursos ‘
'y su regulacién; y fomento de las investigaciones agricolas ganaderas,
éyicolas, agricolas y silvicolas.' (153)

Ademis de que como coordinadora del subsector alimentos, su participa-
cién no sflo se circunscribe a los aspectos meramente presupuestales si-
no tambi&n como instancia tutelar o armonizadora de las acciones del con-
junto de entidades :paraestatles que coordinan, constituyéndose en ''el ca-
nal de integraci6n y presentacién de los planes y programas de dichas en-
tidades ante las dependencias responsables de las decisiones a nivel
global. Queda a su cargo la vertebraci6n de los objetivos y metas ins-
titucionales con los correspondientes al sector administrativo de que se
trate, buscando que &stos a su vez se deriven de los objetivos y metas
que, a nivel de una mayor agfegacién establezcan, en funcitn de la pro-
gramacibn econémica y social y de las polfticas generales para cada sec-
tor, las dependencias de orientaci6n y apoyo global." (154)

Funciones especificas que irfn encaminadas a la realizacién de la ter-
cera-funcifn genfrica de este segimdo componcntc.

Por 1o que respecta a la SPP, con anterioridad se han-mencionddo sus a-
‘tribuciones. Especificamente en el drea de modernizacifn administrati-
va le permitiréan aBocarse a las dos primeras funciones de este compo-
nente. La eficiencia con que la SPP trabaje en la modernizacidn admi-
nistrativa en el sector agropecuario, muy seguramente se verd mermada .
por que ecn este renglén, 1os problemas no son s6lo administrativos sino

también politicos.
(153 Pagnza Pichardo, Ignacio, Op. Cit., p. 275
( 154 Base Legal y Lineamientos...Op. Cit., p. 30
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En este segundo componente hay una ausencia total de la participacién
de los principales actores de la produccién agropecuaria, centralizdn--
dose todo el poder decisional, pricticamente en una sola Secretarfa;
la SPP. ’ ' :

Los siguientes tres componentes del SIEPA, serfin analizados en blo-
que, ya gue como s¢ veri en su anilisis guardan estrecha relacifn entre
si: 3. Ingresos Pablicos, 4. Politica Crediticia y 5. Politica de tasas
_de interés. '

3. Ingresos PGblicos. .

Las funciones de este tercer componente brevemente resumidas son las si-
guientes: perfeccionar los procedimientos de cobro por los servicios de
dotacidn de agua; instrumentar un esquema de corresponsabilidad‘éh 1a
operacién, conservacidn y manténimiento de las obras de infraestructura
entre la SARH y los beneficiarios y readecuar los precios y tarifas de
los bienes y servicios que generan las entidades paraestatales.

4. Politica Crediticia.

Las funciones de este componente son’'las siguientes: promover apoyos cre-
diticios al sector agropecuario provenientes de la banca comercial y

de fomento; instrumentar acciones coordinadas con los oreanismos para-
estatales de apoyo financiero al sector que permitan compartir riesgos
de cultivo e impulsar el apoyo crediticio de la banea comercial a los
productores agropecuarias y forestales de exportacidn.

5. Politica de Tasas de Interés.

" Sus funciones para este quinto componente son: promover tasas de interés
preferencial; coordinar a la SHCP y a la Banca de Fomento Agropecuario,
a fin de que los estiimulos que se otorglien, beneficien a productores y
actividades prioritarias. ' ’

Para 1levar a cabo las funciones de estos tres componentes se requierc
de 1a particibaciﬁn de 1la SHCP, 1a SARIl asi como de las entidades del

sector agropecuario.
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Estos componentes si son sujetos de uni evaluacitn funcional, puesto

que se han empezado a instrumentar decisiones muy concretas al res-
pecto. En lo que 1lleva de vida el SIEPA (casi tres meses) las decisio-
nes tomadas en poco o nada estén contribuyendo al logro del. ' obje-
tivo. fundamental del sistema: la autosuficiencia alimentaria. Analice-
mos el porqué de esta afirmacién.A un mes y dfas de haber dado a cono-
cer el SIEPA, los incrementos en insumos agricolas bdsicos fijados por
el Gobierno son de hasta un 170% ( 159 : A un mes de'que se presentd

el SIEPA por parte de la SARH, la agricultura nacional entra en un perio-
do de prueba extraordinario, marcada por las diferencias entre la de-
claracién y los hechos. Algunos investigadores preveen una caida en la
produccitn de varios productos. De acuerdc con informacifn de la SARH,
Banco Nacional de Crédito Rural, Fertilizantes Mexicanos , el Banco de
México, Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera y la Coordinacibn de
Sistemas de Informacitn de la CNC, el presente ciclo agricola tendri,
entre otras, las siguientes caracteristicas: créditos, 125% mias caros
para los productores de bajos ingresos acreditados por FIRA, del vBanco
de Mgxico, en el caso de financiamiento de avio, y de 120t para créditos
refaccionarios. Estos porcentajes afectan a los ejidatarios que tuvieron
oportunidad de acceder a los recursos crediticios.

En el primer caso, la tasa de interés del crédito de avio pas6 de
31.5%a 71%, y en el segundo.subi6 de 29.5¢a 65%. En todo caso, repre- )
sentan los incrementos porcentuales mis altos jamis registrados. Entre
las tasas de inter8s: del BANRURAL que regian para el ciclo primavera-
‘verano del afio 'pasado y del presente hay un incremento de 63%.

" Algunos fertilizantes deberdn comprarse en el presente ciclo hasta 170%:
mis caros que €l afio pasado. Otro de los insumos bésicos, las semillas
4certificadas, tienen precios practicamente inalcanzables. Por ejemplo ,
una tonelada de mafz h-421 vale 600,000 pesos, a precio de la paraesta-
tal Productora Nacional de Semillas. Ello equivale a 12 toneladas de gra-
no al precio de garantia vigente de 53,300 pesos. " ()

( 153 Ibid., p. 14
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Ante esta situacién es necesario que el disefiador del SIEPA analice cla-
ra y perfectamente la contribucién de éstos componentes al buen funciona-
miento del Sistema, por lo que serd necesario realizar una serie de mo-
dif icaciones inclusive a nivel de ''trueque' con los tomadores de decisio-
nes. En la medida que éstos comprueben la fuerte relacibm de los compo-'
nentes: ingresos pblicos, politica crediticia y pol itica de tasas de in-
terés con la medida de eficiencia del sistema total, podrd establecerse
una adecuada negociacifn. Por ejemplo el ‘'‘trueque' podria hacerse en re-
laci6n con el componente Turisme, ya que como se verd mds adelante, Este
puede ser perfectamente concebido como un agregado al SIEPA, sin guardar
una relacién clara y estrecha con los objetivos perseguidos por el Sistema.

Nuevamente en estos tres componentes hay una ausencia total de participa-
cibén de quienes estfn estrechamente vinculados en la produccidn agrope-
cuaria, las decisiones son centralizadas en dos Secretarias de Estado:
SARH y SHCP.

6. Politica Cambiaria.

Este componente dentro del SIEPA tiene a su cargo las siguientes funcio-
nes: racionalizar la adquisicisn en el exterior del sector agricultu-
Ta y recursos hidriulicos y promover la sustitucién de importaciones,
impulsar las exportaciones y el intercambio comercial.

La SARH, la SECOFIN asi como la SHCP serdn las encargadas de llevar a
cabo éstas funciones. La SECOFIN tiene sefialadas sus atribuciones en ia
LOAPF en su art. 34, las cuales basicamente se resumen en las siguientes:
“Desde el punto de vista administrativo, sus atribuciones se dividen

en atribuciones de fomento, normativas y de regulacifn, por un lado;

y operafivas por-elotro. Desde el ingulo de su contenido, las funciones
se relacionan con la organizaci6n de la distribucién comerciul, por
un lado; y por el otro, el fomento de la industria que no es propiedad
del gobierno federal. En materia de comercio interior, el principal tra-
'bajo_ consiste en la fijacidn de los precios oficiales a numerosos pro-
ductos- sujetos a precio oficial, interviene en la produccién industrial
cuanda afecta a la economia general del pais. También regula y orienta
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la inversi6n extranjera y la trasferencia de tecnologia; regula la in-
dustria de transformacifén. Finalmente las atribuciones referidas al

comercio exterior contemplan aspectos de fomento general y de politica de
estfmulos". (561

Hasta 1la fecha la evaluacifn que se puede hacer a este componente es en
sentido negativo, ya que en materia de impulso a las exportaciones su
actuacién va encaminada al paulatino abandono del campo. Los elevados
impuestos a la exportacifn originan que los productores< reciban menos
utilidades que en afios anteriores. los mecanismos de asignaciéri de d6-

. lares oreferenciales al asro estin fallando: '"...pese a la Gptima cose-
cha de caf€, vy a los excelentes precios internacionales por la sequia en
Brasil, los productores recibieron menos utilidades que el afio pasado
por los elevados impuestos a la exportacidn, reclam6 al gobierno federal,
no entregue dodlares preferenciales para la importaci6n de productos a-
gropecuarios que existan en el marcado nacional Hernidez Posadas'. (157)

7. Politica Comercial.

Las funciones de este componente son: estimular la competitividad de

~ 1a produccibn agropecuaria en los mercados externos. Y atender fundamen-
talmente 1a produccidn de granos bisicos, proponiendo medidas que con-
soliden la economia de los productores nacionales; sostener el apoyo a
1z produccitn de bienes exportables e impulso de aquellos que encuen-
tren buenas perspectivas de mercado en el exterior; garantizar que los
productores agropecuarios oportunamente orienten sus actividades a . la
exportacidn aprovechando oportunamente los mecanismos que para ello se
“han disefiado mediante la coordinaci6n de la SHCP y la SECOFIN ; dismi-
nuir el intermediarismo mediante el fortalecimiento de los vinculos con
el sector comercio y el Sistema Nacional para el Abasto; promover conve-
nios i'ntérinst:itucionales que faciliten el proceso de produccidn-comercia’
lizaci6n, para los cultivos prioritarios y establecer mecanismos para la-
integraci6n de una canasta de importaci6n para que las compras en el ex-’
terior 'se realicen a través de un s6lo canal. )

Para llevar a cabo estas funciones es necesario el deﬁpllegue de CIertas
(i56) Thid., pp. 268 y 269
{157) La Jornada, CL CAMPO DESCAPITALIZADO, 4/6/86, p. 7
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atribuciones de 134$HCP, de la SECOFIN asi como lineamientos estraté-
gicos del Sistema Nacional de Abastos en el rubro de comercializacidn.

Este segundo componente guarda una estrech; ‘relacidén con el segundo ob-
jetivo del SIEPA, es decir, en la medida que la actuacién de este com-
ponente sea eficiente, contribuiri al logro del objetivo encaminado a
.abatir el volumen actual de importaciones y contribuir a una mayor cap-
tacitn de divisas 1lo que a su vez redundard en un mayor beneficio para
todo el Sistema. Sin embargo, con respecto a 1a propuesta de medidas que
consoliden la economia de los productores nacionales, no estf actuando
de manera adecuada, ademfs de lo expresado con anterioridad (taszs de
- interés, ingresos pGblicos y politica crediticia) en estos momentos los
precios de garantia asignados a los productos biAsicos como por ejemplo,
el sorge y el maiz no reportan utilidades a los productores, sino que
-tampoco se cubren en su totalidad los costos de produccitn, propiciindose
con ello desalentar el cultivo de bdsicos y causar una falta de alimentos
que resultaria muy peligrosa, como ya se ha sefialado en este trabajo.Y
en consecuencia no logrando de manera eficiente el logro del objetivo
fundamental Jel SIEPA: la autosuficiencia alimentaria.

Por lo que respecta al renglén de exportaci6n, en este componente, a la
fecha no hay instrumentaciones que permitan realizar un mayor anilisis
respecto a la eficiencia de su funcionamiento.

8. Inversidn Extranjera.

Pafa este octavo componente, las funciones a realizar son las siguientes:
establecer normas que vinculen de manera directa a los productores ma-’
‘cionales e inversionistas extranjeros con un sentido nacionalista; pro-
.mover el desarrollo de los programas de .siembra-exportacién para que los
jnversionistas extranjeros contribuyan con sus recursos a reactivar la
economia del sector,en especial 1la de productos exportables.

La SECOFIN es la instancia de 1la Administraci6én Pablica Central, encar-
gada de llevar. a cabo estas funcionds en virtud de las atribuciones que
la LOAPF le sefiala. '
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A la fecha y en relacifn con la instrumentacin del SIEPA, la evalua-
ci6n de este componente, ademis de su corto tiempo, resulta dificil
determinar sus funciones por lo contradictoriec de las fuentes de in-
formaci6én disponible:s . Mientras que el Subsecretario de Regulacibn
de Inversiones Extranjeras y TRansferencia Tecnoldgica, manifestS-en

. fecha reciente (mayoc de 1986) lo siguiente: 'Minima inversién extran-
jera en el agro y asi se quedarid: es 4drea prioritaria y estratégi-
ca de la Naci6n que debe protegerse al miximo. Las trasnacionales
s6lo participan en la industrializacién y comercializacién. Claras
y firmes las normas que rigen el comportamiento de los capitales ex-
ternos.” (158) Y afiadis: "en lo que se refiere a siembra, recoleccién,
mejoramiento de semillas y otros rubros fundamentales del agro, se en-
cuentran en manos de mexicanos y de ahi no saldran". (159)

Otro estudio realizado por la FAO y el Banco de M&xico, sefialan 1o con-
trario en relaci6n con el abasto de semillas certificadas a los produc-
tores: “Frente a una creciente participacién de las trasnacionales y las
compafifas privadas en el control de semillas certificadas, materia pri-
ma para la produccitn agricola, la paraestatalProductora de Semillas
(PRONASE) pierde terreno y actualmente abastece s6lo 30% de la demanda
del insumo b&sico y trabaja a la mitad de su capacidad.”™ (160)

Por otro lado los hechos demuestran que este componente no opera con
la eficiencia debida para el funcionamiento del sistema; veamos al-
gunos casos reales: "La desproporcién de ga.nancias'qixe llevan la mise-
ria al campo y engordan las arcas de trasnacicnales de alimento, fue
denunciada por la . CNC ; sefialando los abusos que son cometidos por
las trasnacionales en trminos de comprarles la produccifn de sus gra-
‘nos a precios muy por debajo del precio de garantia." (161). Otro caso
mis, el pasado junio de 1986 se publicé la siguiente noticia:'...pues
si se le di6 'chamce' a IBM -argument$ 1la empresa Hewlett Packard-

" ipor qué a nosotros no?. Y la Comisién Nacional de Inversiones Ex-
tranjeras, ante el condundente razonamiento, le permitié instalar una
planta de microcomputadoras con capital 100% extranjero. Luego, otras

dirdn: "Si se le di6 a IBM y a Hewlett Packard...'™(162)} :

(1589La Jornada, FACTIBLE AUMENTAR LA PRODUCCION EN 40% PRONASE" 9/5/86,
México, p. 13

(160 Ovacmnes, Segunda cdici6n, Op. Cit., 8/5/86, Primera plana

(161 Ibid., p. 1 y 8

(162 La Jornada., EMPRESA, 4/6/86 p- 11
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De vcualquier forma, independientemente de las''contradicciones' anteriores
en las diversasdeclaraciones, si no hay un estricto apego a la legislacitn
en materia de inversifn extranjera en el agro mexicano, aunque estc com-
ponente: inversifn extranjera a corto plazo coadyuve a logro de los ob-
‘jetivoé del SIEPA a mediano y largo plazo no solamente se produciré una
descapitalizacién del campo, sino también se tendri una fuerte dependen-
cia hacia las trasnacionlaes y con ello una inevitable ingerencia de pai-
ses extranjeros en asuntos eminentemente naéionales.

9. Turismo

Las funciones que este componente ha de realizar segGn el SIEPA son:
coadyuvar al abasto de productos agropecuarios a las zonas turisticas;
procurar el suministro suficiente de agua en bloque a los centros ‘tu-
risticos, crefindose y protegiéndose 4reas verdes de esparcimiento y
realizar acciones conjuntas para la proteccifn de cuerpos de agua na-
_ tural y artificiales.

Al revisar estas funciones, queda manifiesto que éste no es un verda-
dero componente del SIEPA, en términos del enfo{que de sistemas, ya que
la eficiencia en el cumplimiento de las funciones en nada contribuye
para el desarrollo eficiente del sistema total. Esto es, no contribuye
a la consecuencitn de los objetives del SIEPA, pero sobre todo en el
o *jetivo ﬁrincipal del sistema: lograr la soberania alimentaria y el
bienestar social rural.

- Ademis de lo anterior, el componente TURISMO pertenece a SECIUR, y en
este caso la SARH se constituyeb en apoyo para la consecucitn final Yy
real de este componente:  incrementar la infraestructura para apoyar
el turismo. .

10. Politica de aumento de eficiencia y productividad.

Si se estableciera una jerarqufa entre los conponentes del SIEPA, en
relacifn con la actuacisén total (eficiencia) del sistema, este compo-
nente serf{ la piedra angular del SIEPA, ya que se constituyé'en el pro-
. cesador dé todos los recursos destinados al SIEPA. ESqueMtitmente_ )
" serfa de la forma siguiente: ’ -
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RECURSOS PROCESO PRODUCTOS (Erioritarios)
.Gasto Pdblico .Soberanfa alimentaria

'Eélt,ﬁﬁ;um del Sector Politica de aumento

7 i : de eficiencia
.Inversi6n extranjera 1en
(limitada y a cfmo y productividad
plazo)

.Bienestar Social rural
Mayor captacién de divi-
sas. .

Los componentes: Ingresos PGblicos, Politica Crediticia, Politica de Ta-
sas de Interés, Politica cambiaria e Inversi6n Extranjera (a largo pla-
zo) han salido de este ésquema como recurses, debido que ya ha quedado
sefialado que su inclusi6n en el SIEPA no coadyuva al buen funcionamiento
~del Sistema, corresponde a muy diversos intereses ajenos a la problemd-
tica del campo, tales como la disminucién del gasto ptblico, restricciotn
sefialada ‘por el FMI.

Las funciones de este componente son: concertar con los productores com-
promisos de produccitn y productividad; apoyo al esfuerzo de producto-
Tes en el mejoramiento de la producci6n y productividad; ajustar las me=
tas de las entidades coordinadas sectorialmente propiciando incrementos
en la productividad, reduccitn de costos y mejoramiento de la calidad de
servicios y productos; instalar subcomit&s de Desarrollo Rural en los
COPLADES como Gnica instancia de coordinacién interinstitucional e in-
tergubernamentala nivel de entidad federativa para contribuir al logro
de la eficiencia en las actividades operativas; superviéar la jinstrumen-
' taci6n y aplicacién de los recursos presupuestales a los progrmas priori-
tarios, asf como él reforzamiento de las medidas de vigilancia y control ’
sobre las responsabilidades de los servidores p@blicos; promover una ma-
yor partiéipacidn de los productores en el seguimiento de las acciones
del Sector en todos los niveles de accién.

Este es el Gnico de los 10 componentes del SIEPA, que efectivamente. plan-
tea 1a'participacidn de los productores. Participaci6n atn débil, ya que
‘todas las actividades opeartivas quedan en manos de los Subcomités de
Desarrolio Rural, como instancia coordinadora, asi como de las entidades -
parestatales del sector, mry segurame}xre integrados por gente poco pre--
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parada en los problemas del campo, es decir, por tecn6cratas.

Los sistemas ejidal y municipal no tienen en el contexto de este plan-
teamiento una clara intervencién.

Por lo que respecta a la responsabilidad de los servidores pGblicos, le
corresponde a la SCGF, a travé_s‘ de sus atribuciones sefialadas en el art.
32 bis, realizar funciones de este componente para coadyuvar al logro
de los objetivos del SIEPA. la evaluacibn ‘de su actuacidén hasta la fecha
no es en sentido positivo. No obstante, las casi diarias quejas y denun-
cias de corrupcitn ineficiencia y malos manejos en los recursos, entre
otros hechos, no se conocen de acciones concretas llevadas a cabo.

En-.cuanto a la aplicacifn de los recursos asignados, conforme a lo pla-
neado es la SPP quieneisuatribucifn evaluatoria, verificard la inver-
si6n de los fondos federales y la aplicaci6n de transferencias se lleve
a cabo conforme lo establece este componente es dec:Lr, supervisién a los
programas prioritarios. :

La evaluaci6n de la aplicaci6n de recursos es uno de los serios problemas
que enfrenta la SPP, ya que &stos no son sflo de naturaleza administrati-
va o técnica sino politicos, lo que dificul ta la realizacibn eficiente

{ de esta funcidn.

-A'la fecha en este aspecto evaluativo no es posible conocer la actuacién

de estc componente en esta frea debido al poco tiempo de vida que 11eva
-el SIEPA.

. Con respecto a la coordinacién de las entidades del sector agropecuario
" en'términos de ajustar sus ‘metas propiciando incrementos en la produc-
' tividéd, las entidades se han trazado metas que superan todo contexto
‘real y alcanzable, careciendo no s6lo de infraestructura y recurscs de

" todo tipo, incluyendo a los fimacieros (los mﬁ.s escasos) sino sobre to-
do de TIEMPO. ,

. Veamos un ejemplo de esta Gltima situaci6n, PRONASE tiene sefialado como
meta p':;ra 1986 en el SIEPA la generacién de 233,000 toneladas de semi-
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llas certificada, sin embargo: '...el abasto de PRONASE‘pasﬁ del 30%

del total de semillas utilizadas en 1978, al 56% en 82, y de ahf empez6
a caer <y s6lo dos afios después, apenas abastecidé 30% del volumen em-
pleado er. los productos bisicos. Ademds solamente cumplié el 50% de las
metas programadas por ciclo agricola’durante 1982, 1933 y 1988, Al es--
tudiar en detalle el proceso productivo, indican que los procesos de cer-
tificaci6n no se cumplen. En primer término, se deben producir semillas
basicas para la producci6n de las registradas y finalmente l}as certifica-
das, el problema empieza en la investigacidén. E1 Instituto Nacional de in-
vestigaciones Agricolas (INTA) no realiza una enirega regular y siste-
mitica de semillas genéticas o bdsicas a PRonase, quien al recibirlas
las manda a un proceso de multiplicacifn en campos bajo contrato con
productores y, en mucho s casos, se pierde la identidad genética y la
pureza. E1 INIA entregb en los dltimos cinco afios, un volumen de semi-
llas basicas equivalente al 30% de los requerimientos de Pronase. Pero,
ciertas variedades "han presentado deficiencias genéticas con escasa
productividad, insuficiente autofecundacibn, segregacién y mezclas

con los materiales originales;" 163)

Pronase no cuenta con un programa de purificacién ni con un proceso
sistemftico de control y mantenimiento de identidad genética. las
mezclas y contaminaciones acusan el rechazo de lotes de multiplicacién’
y disminucién de potencial de producci6n. A la multiplicacifn de semi-
lias no se le ha otorgado la importancia necesaria. Por otro lado, el
90% de 1a superficie destinada a semilla resgistrada se reali a bajo
contrato con.los agricultores, y el resto en campos directos de el
empresa.' (164) '

De lo anteriormente expuesto este componente de Politica de aumento

de eficiencia y productividad deberd ser optimizado en todas y cada
~una de sus funciones, ya que de &l depende en gran medida cl logro de
" los objetivos del SIEPA.

Del anslisis realizado sobre los componentes del SIEPA se desprende que
la mayorfa de los componentes estin planteados con una visitn netamente

Ta Jornada, ESTUDIO FAO-BANCO DE MEXICO, 9/5/1986, p. 13
(164) Ibid., p. 14 .
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tecnécrata carente de una vision politica social.

Desafortunadamente por el corto lapso transcurrido en su instrumentacioén, .
el anilisis sistémico del mismo no permite una evaluacitn de todos y cu-
da uno de los componentes. Ha sido posible hacverla en.algunos de ellos '
con un balance desfavorable, contradiciendoc el marco de actuacién del
actual gobierno, en el sentido de que la atencifn al campo es PRIORITARIA.

Separabilidad

Para determinar si cualquicra de los componentes anteriores afecta la me-
dida de eficiencia del sistema total, es conveniente analizar su separa-
bilidad o no separabilidad.

Como ya se ha présentado en este apartado, los siguientes componentes:
Gasto Ptblico, Estructura del Sector Ptiblico, Ingresos Plblicos, Poli-
tica Crediticia, Politica de Tasas de inter#&s, Politica cambiaria, Po-
litica Comercial, Inversifn extranjera, Turismo y Polftica de Aumento
de eficiencia y productividad, constituyen tebricamente el punto de
partida par que las instancias va sefialadas de la Administraci6én Ptbli-
ca Central vPamaestatal los cobiernos de los Estadoes v los productores,
desempefien de una manera mds eficiente sus funciones orientadas al lo-
gro de la autosuficiencia alimentaria, por 1o tanto con teorfa estos 10
‘componentes no son separables. Sin embargo, en la prictica se sehalan
especialmente dos componcntes: Turisme ¢ Inversibn Cxtranjera (a largo
plazo) como componentes separables por lo anteriormente expuesto.

- Como ya se ha sefialado, existen una serie de factores implicitos en
la produccién agropecuaria que afectan cn menor o mayor grado- la con-
secuci6n de 'la autosuficiencia alimentaria, sicndo algunos de ellos:
Recursos disponibles; plagas, enfermedades y elementos metereoldgicos;
corrupcién; estructura administrdtiva; situaci6én econdémica del pais y
tiempo necesario para la instrumentacibn del sistema!

Por otro lado es dificil determinar con exactitud 1a participacifin de
‘cada una de 1los componentes del-SI1EPA en su actuaci6n para. lograr la
autosuficiencia , ya que se encuentran mezclados.Es decir, - no sc sabe
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con exactitud la contribucién de cada commonente del SLEPA e¢n la fun-
ci6én coniunta de todos estos. para. la consecuci6n de dicho objeti-
vo. Ademis son productores de un producto final (productividad+) y
sus funciones son también condiciones minimas necsarias, aunque no |
suficientes para incrementar la produccién agropecuaria, ya que se re-
quiere de una mayor participacidn directa de los productores.

Los productores no son tin solo entes mec@nicos, es decir, pasivos en la
produccidn agropecuaria como los concibe priicticamente el SIEPA. Para
aclarar mis esta firmaci6n, conviene definir qué se cntiende por una
funcidn activa y funci6n pasiva(165):

Sean 7M1, MZ" <M, un conjunto de objetos, eventos o propiedades morfo-
16gicamente diferentes. Supéngase que los productores de esas cosas son
todos los miembros de la misma clase morfolSgica o son el mismo indivi-
duo; entonces el conjunto, M, M;..., tienen la propiedad- comdn de haber
sido producidos por miembros de la misma morfologia y por tanto puede de-
cirse que tiene una funcidn pasiva comfin. ’

Ahora considérese el caso en que cada uno de los elementos morfoldgicame -
nte diferentes, Ml’ MZ’ ..., tienen un producto com(in, esto es, cada uno
de ellos produce objetos, eventos o propiedades de una morfologia com(in.
En este caso diremos que estos elementos morfolbgicamente diferentes
constituyen una clase funcional activa definida por un producto com(n.

Por eso, se puede decir dque los elementos de infraestructura (lineamien-
tos de politica sectorial) y la fuerza de trabajo de los productores tie-
ne un productor comGn que es la funcién- que llevan a cabu: Secretarias
de Estado, Empresas Paraestatales, Gobiernos de los Estados y Producto--
res y cada uno de los elementos (infraestructura vy fuecrza de trabajo

de los productores) generar produccifén en ¢l campo.

La infraestructura y la fuerza de trabajo de los productores son pro-
piedades morfol6gicamente diferentes, los productores de ambas cosas
(infraestructura y fuerza de trabajo de los productores) son los com-
ponentes: Secretarfas de Estado, Empresas Paraestatales, Gobiernos de

Productividad +: "Cada factor de la produccién ticne un rendimiento da-
do, que puede.ser mayor o menor al otro factor semejante. la produccibn

. puede aumentar su se afiade otro factor de producci6n, pero. la productivi- -

* dad ‘puede aumentur si se mcjora el sistema, sin necesidad de ampliacion.
s equivalentce a mejorar los procesoa productwos' . Glosario de tCrminos
econdmicos, Ed. Alethia, Méxic

(169 ChH{CE,“‘él enggdr%ul 9PLR/\'1 IQNS iu-%er (135765 A PEOEESSION Ed. Mdnagc“'
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los Estados y Productores son miembros de la misma clase morfolégica
(productividad) . Entonces, se dice que el conjunto infraestructura
y fuerza de trabajo de los productores ticne la propiedad comin de
haber sido producido por miembros de la misma morfologia, pof lo que
se puede decir que la productividad por parte de los agroproductores
ticne una funcién pasiva comGn.

De lo anterior se deduce que, independientemente de la eficiencia con
que cada uno de los componentes realicen la funcisn de producir, si

los productores no hacen uso de las tasas de interés preferenciales,

de la ayuda técnica de especialistas, de 1la politica crediticia, en-
tre otras, o no produce; si de igual forma el inversionista extranjero
no hace uso de los incentivos fiscales o bien no produce, es claro, que
ne se puede llevar a cabo la funci6n de dichos componentes, ademis de
que como ya se ha sefialado, existe un medio ambiente que 1imita la
eficiencia de dicha funcién como podrian ser: la entrega extempors-

nea de créditos, de semillas mejoradas, entre otras,

La medida de eficiencia de esta funcifn (productividad) se podria plan-
tear en términos de minimizar la importaci6n de alimentos y de maxi-
mizar utilidades; utilidades en el sentido estricto de la'palabra
cuando se habla de comercio exterior (generacidn de divisas) y '"uti-
lidades™ en el sentido de satisfacer los minimos requerimientos a-
limenticios cuando se hable de poblaci6n nacional.

MEDIDA.DE' EFICIENCIA

La concepcién sobre medida de eficiencia del S1EPA, vy en general de
cuaquier sistema, estd dado en relacidn al proceso de asignar valo-
res. que representen 1@5 propiedades de los objetos, eventos o estados
de modo tal, que &stas asignaciones sean suceptibles de un andlisis
cuantitativo u operacional, en rclacidn con el cimplimiento de leos
objetivos y metas prbgramadas, que permitan conocer qué tan eficien-
temente se estdn alcanzando los objetivos. Y sobre la base de estos
resultados proporcionar -si existen- estrategias que permitan el in-
cremento en los niveles de eficiencia del funcionamiento del sistema. .



158.

"La medida de cficiencia del SIEPA deberi ser igual a una relacifn es-
pecifica entre las variables controladas y las varisbles no controla-
das.™ (166)

Las variabl®s controladas en el caso del SIEPA son todas aquellos re-
- cursos humanos, materiales, financieros, técnicos y de informacién asig-
nados. las variables no controladas incluyen factores meteoroldgicos,

las condiciones econémicas nacionales e internacionales, condicicnes poli-
ticas ¥ sociales, la corrupcidn, los hibitos-y act1tudes de los produc-
tores, caciques, ejidatarios, 1ntermedlar105, empresarlos y el propio
Estado, la estructura administrativa, cl minifundismo, el crecimiento de
la poblacién, escasas tierras de riego, entre otras.

En la definicién de las variables controladas ¥y no controladas inter-
vienen la propia educacidn y en especial, de 1a disciplina de 1la pro-
fesi6n de quienes determinan cufles deberdn ser consideradas como con-
troladas y no controladas. :

El integrar equipos interdisciplinarios en la formulacibn de la medida-
de eficiencia en particular, permite una mejor definicifn de ambos tipos
de variables. Las variables no controladas generalmente se asumen por Ver-
daderas a partir del criterio de que parecen ser muy obvias y es precisa-
mente cuando al eliminar esos aspectos tan obvios, que casi invariable-
mente Se abren oportunidades para encontrar soluciones mis creativas y
eficientes al problema que se presenta, que en este caso, es la autosu-
ficiencia alimentaria. Generalmente sucede que al mejorar o ampliar el
sistema estas variables no controladas se convierten en controladas,
por ejemplo, en el problema de la estructura administrativa en la medi-
da que se avance en la modernizacifn admlnlstratlva disefiando estrate-
guas cada vez mas eficaces Yy eficientes, ésta que es una variable no con-
trolada se convertird en una variable controlable. Sin embargo muchas va-
riables no controladas son intrinsecamente incontrolables. La falta de
control sobre ellas no se basa en la naturaleza de la variable, sino
realmente cn la falta de conocimiento y comprensién que se puede tener
de dicha naturaleza. Un ejemplo real, se brodujo este aio cuando se per-

fléb) Eficiencia os el cumplimicento de los objetivos y metas programadas
wcon’el minimo de recursos disponibles, logrando la optimizacién de
los mismos. -
Ackoff, L Ruscll, PLANTFICACION N LA IMPRESA DEL. FUTURO, Ed. Limu-
s, MExica 1986, p. 10656 :
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did el 20% de las cosechas de sorgo y maiz debido a la sequia en Ta-
maulipas, esta situacién (la sequiu) se repite con una frecuencia
razonable en el norte del puis. El que no llieva en efecto es una va-
riable no controlada, pero. que sucederia si en &stos lugares, se creara
una infraestructura hidriulica: el resultado seria, que la sequia en
estos lugares dejaria de ser una variable no controlada.

En cuanto a las relaciones que se dan entre las variubles; son relaciones
~de causalidad, es decir, se trata de hacer las cosas que produzcan el

estado deseado. "Producir alimentos", en sentido estricto es causarlo.

"Una causa general (ya sea probabilistica o determinista) se llama

a veces productor y su efecto producto™. (167

El SIEPA es un productor con posibilidades de producir alimentos, pcro
no es seguro que lo logre.

A continuacidn se proponen las siguientes medidas de eficiencia para los
_componentes antes mencionados y para el sistema total.

El siguiente esquema ennumera los componentes que realmente son reque-
ridos para lograr la autosuficiencia alimentaria, segln el anfilisis he-
cho en el apartado de Componentes de este capitulo.

.Gasto PGblico

" .Estructura del sector
Autosuficiencia REQUIERE DE. Ptiblico
Alimentaria el .Politica Comercial

.Inversifn Extranjera
(limitada y a corto
plazo)

.Politica dec aumento

de eficiencia y produc-
tividad.

Gasto_Pdblico )

Como se' sabe las asignaciones financieras aprobadas en el Presupuesto de
Egresos de 1la Federacién son el resultade de 1as erogac dones prevntas

en programas, subprogramas, Proyectos y unidades presupuestarias, necesa-
rias para el logro de los objetivos y metas programadas. . .
Sin embargo y en wirtud que el SIEPA es un sistema abierto, es decir,

. constantemente. afectado por el ambiente, resulta necsario que. se afecte
(167 ) Ibid., p. 128
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el presupuesto originalmente asignado en el scntldo de ampliar los re-
cursos financjeros.

De la eficiencia en la atencidn y oportunidad con que estas nuevas peti-
cicnes llamadas Oficio de Afectacién Presupuestaria (68 ) dependeri en
gran medida el buen funcionamiento del SIEDA.

ME(G.P y = Z de oficios de afectacidn presupuestaria, autorizadps por SPP

Z del total de oficios de afectacién presupuestaria, presentn-
dos.a 1la SPP para su autorizacibn.

Para medir la oportunidad en la asignacién de ampliacién presupuestal
el Secrettario de 1a SARH especificari el tiempo miximo que puede espe-
rar, si €ste es menor que el tiempo minimo que se necesita para auto-
rizar su peticién se considerari que la asignacibn es no oportuna, en
caso contrario serd oportuna.
En las siguicntes medidas de eficiencia que se presentan cs indispensable
realizar un trabajo de equipo interdisciplinario para elaborar defini-
ciones operacionales implicitas en ellas, con cl objeto no stlo de.con-
tar con elementos cuantitativos de medicién en la actuacién, sino tam-
bién para reducir criterios de subjetividad de quien o quienes las ela-
boren.

-Evaluacién: revisibén de los presupuestos de las entidades paraestata-
les del sector agricultura y recursos hidriulicos con criterios estra-

tégicos y prioritarios! -

(evaluécién)iéide entidades parae:tatatca del + 2{ de entidades paraesta

sector agricultura y recursos . tales del secctor Am{b
hidrdulicos, con criterios es- sin criterios de prio
tratégicos y prioritarios X 4 ridad y estrategia X

Total de las entidades paracstatales del sector
agricultura y recursos hidriulicos X 4

Con la siguiente escala: Criterios estratégicos y prioritarios
) : 1 A 3 4 .
Totalmente en desacuerdo en desacuerdo de acuerdo totalmente de - uc

o S {16%) Documente que sirve como instrumento para adecuar o modificar las
B B metas y las asignaciones: del Presupuesto dc Epres0s de-la Federa-

cidn. Seglin el movimientv que produzea, puede generar una amplia-
¢ion, adicidn o reduccion. :
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-Participaci6n: participacién de los Gobiernos Estatales y de los pro-
ductores en el financiamiento de proyectos seleccionados, con base en

la concertacibn directa.

financiamiento de proyectos Zf financiamiento de proyectos
m(particip 3~ aportados por los Gobiernos + aportados sin la concertaci
- Estatales v los productores de- Gobiernos estatales y pr

X4 ductores X 1

Financiamiento total de proyectés concertados por los
Gobiernos Estatales y productores X 4

Con la siguiente escala: concertacitn entre Gobiernos Estatales y produc-
tores (CGEP)

1 ’ 2 3 4
totalmente en en de totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo acuerdo

Estructura del Sector PGblico
Este componente tiene ,entre otras, funciones la de reforzar el proceso

de simplificaci6n administrativa, con el objeto de "... coadyuvar a de-
mocratizar la vida nacional, impulsar la actividad econdmica del pais,

alcanzar grados superiores de eficiencia en el quehacer gubernamental
y atenuar conductas contrarias al interés pGblico'. (169)

La cantidad de trimites administrativos que tiene que llevar a cabo un
productor cual esquiera que sea para seolicitar ayuda técnica, contratacidn

de créditos, semillas, fertilizantes y fungicidas, entre otros insumos,

no sblo es una constante que afecta la produccibén de alimentos por la
inoportunidad con que son atendidas estas peticiones, sino también,

-.porque se propicia la corrupcidn.

éde tramites efectuados
por los productores en
un plazo mayor al ne-
cesariamente 1nd1spen~
sabkle X 1

Total de trimites administrativos relacionados con la
produccién agropecuaria (cré&ditos, insumos, asesoria
técnica, entre otros) X 5

ME de tranites efectuados por
(sector pGb). los productores en um plazo +
menor O igual al necesaria-
mente indispensable X S

( 163 Informe al H. Congreﬁu de 1a Uni6n 1985 Secretaria de la Contraloria:
Cencral de 14 Federacidn, p. 119 '
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Con la siguiente escala: tiempo necesuariamente indispensable

1 2 .3 4 s

tiemno mayor tiempo parcialmen- ticmpo tiempo tiempo
te mayor normal parcialmente menor
menor
-Coordinacién
de acciones en un plazo ﬁ de acciones en un plazo

ME(ccord y = al necesariamente indis- + al necésariamente indis-

s " pensable X 5 pensable X 1

Total de acciones necesarias para instrumentar pla-
nes y programas relacionados con la produccitn agro-
pecuaria X 5 :

Con 1la siguiente escala: tiempo necssariamente indispensable

1 2 2 4 s
Tiempo mayor tiempo parcial- tiempo tiempo tiempo
mente mayor normal arcialmente menor
4 P
menor

Inversibn E)ct.ranjera (I.E)

.ME(I E =Zde inversiones extranjeras en productos +Zde inversiones extranjeras
-E) no prioritarios y estrat&gicos X 4 en productos prioritarios
) y estratégicos X 1

Total de inversiones extranjeras X 4

“Con'la siguiente escala: productos no prioritarios y ni estratégicos

1 "2 3 4
totalmente en desacuerdo de acuerdo to;almente‘
,' en . . - - . (=} .
desacuerdo - acuerdo

"~ Politica de aumento de eficiencia y productividad

11 medida de eficiencia propuesta para este componente de acuerdo';on las
definiciones dadas en este mismo capitulo sobre eficiencia y productivj.dgd‘
“seria la'sigl‘xiente:
ME= ‘

_Eficiencia Productividad

(- recursos) _ (+ producciftn)
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Y'con menos; recursos hacer mis'

Total de recursos utilizados Produccién obtenida

= Eficiente
Total de recursos asignados ProducciGn planeada
(+ recursos) (- produccidn)
“con mis recursos hacer mecnos'
Total de recursos utilizados Produceibn obtenida .
Total de recursos asignado Produccibn planeada Ineficicnte

Politica Comercial

-Competitividad

= Demanda satisfecha del exterior con productos agropccuaru:m
nacionales.
Demanda exterior de productos agropccuarios

ME.(comp 2

ME (comercializacitn)

A productor Sistema de abasto Consumidor

B proﬁﬁgtor intefmediario: Cogﬂmidor :
) comerciante mavorista
. comerciante medio mayori-
ta.
comerciante minorista
$10 $10 $30

Entonces: si A< B eficiente

: . si AZ.B ineficiente

-Disminuci6n de intermediarios(D.1.)

- : ) % de operaciones necesarias para % de operaciones. "‘necesa-
ME (D.I.) = 1a comercializaci6n de los pro- rias" para .la comercia-
L ductos agropecuarios a través del lizacibn de:los pro-
Sistema Nacional dc Abastos X 4 .ductos agropecuarios: i
través de los intermoedi
rios X 1

Total de operacioncs nccesarias pafa la comercializaci6n de
los productos agropecuarun a través .del Sistema Nacional de
Abastos X 4 .
- Con la siguiente escalz_l: operaciones comerciales con el Sistema Nacional de
Abastos.
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1 2 3 4

Totalmente en en de totalmente de
desacuerdo desacuerdo acuerdo acuerdo

La medida de eficiencia del Sfstema Integral de Est fimlos a la Pro-
duccidn Agropecuaria (SIEPA) seri entonces:

ME(SIEPAJ = f[medida de eficiencia de los componentes siguientes: Gasto
Pablico. Estructura del Sector PGblico. Politica Comercial.
Inversién extraniera v Politica de Aumento de Eficiencia v
Productividad]

= f[Gasto Pdblico + Estructura del Sector Pdblico +Polftica
Comercial + Inversion BExtranjera + Polftica de Aumento
de Eficiencia y Productividad]

E (SIEPA)

Todos y cada uno de los componentes requieren ser definidos operacionalmen-
te, se podria tomar como base para hacerlo, algunas medidas que Ackoff,
sefiala al hablar de conceptos tales como evaluacién, control y planeacifn,

entre otros. (170

DISERADOR

Se realizé un estudio de las funciones del Ejecutivo Federal, del Sec-
tor Agropecuario y del sector poiitico, entre otros, a efecto de deter-
minar cuidles de las instancias que integran la Administraci6n PG- ’
blica Central, incluyendo al Ejecutivo, podrian ser consideradas. como
disefladores del -SIEPA. De dicho estudio se concluyd que los principa-.
les dischiadores del mismo son: :

+.1. Presidente de-la RepGblica.
2. Secreatria de Agricultura v Recursos Hidrdulicos
“3. Secretaria de la Reforma Agraria

Cémo se verf acontinuacién, &stas instancias se encargan de establecer
las metas de los componentes, asignar los recursos y controlar la ac-

tuacibn del sistema, esto es, administrar.

1. El1 Presidente de la Rggﬁblicé.

Como se sabe el Presidente en M8xico es el conductor de la Administracién
Pablica. Si se esquematizara n1ram1dalmente a la Admén. Pﬁbllca en la cas-
pide de ella se ubicaria al Prcs1dente. "S6lo &1 tiene la visi6n de con-

(170) Ackofr, I. Rusell v Emery, E Fred., ON PURPOSEFUL SYSTEMS Ed. Aldlne,
Atherton Ch1c1gu and New York, (1972}. :
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junto , el panorama completo de ]la administracifn; s6lo &1 recibe in-
formacioén de las distintas dreas y, por tanto, Ginicamente el est4 en no-
sibilidad de evaluar su implicaci6n en t&rminos de su decisi6n. En au-
sencia de un gabinete que colectivamente tome determinaciones que influyen
sobre varias dreas de la administraci6n, ¢l presidente debe intervenir
decidiendo la politica a seguir cuando se involucra a dos o mis secto-
res administrativc;s". (171) '

Como se mencionS anteriormente en el rubro correspondiente al tomador de
decisiones de este capitulo, el presidente posee un conjunto de factores
tanto de cardcter juridico, como polftico y sociolégico que interactdan
para conformar la estructura de un ejecutivo muy poderoso, y muy fuer-
te, con atribuciones tan amplias que le dan un extenso margen de decisitn.

Las mfiltiples facultades que tiene el ejecutivo provienen de tres gran-
des fuentes: la Constituci6n, las leyes ordinarias y el Sistema Polftico.

Algunas de estas facultades Constitucionales son:

~Norbramientos a cargos: '"El Presidente nombra directamente por disposi-
cién legal a mis de 200 altos funcionarios de la Administracién Pa-
blica Central y paraestatal, asi como una estimacién gruesa, indicaria
que tal vez 6,000 son puestos a consideracién del Presidente quien e-
jerce uniformalmente un derecho de veto sobre las propuestas.' (172)
~Facultad de iniciar, promulgar y ejecutar las leyes;

-Facultades en materia internacional.

Como ejemplos de facultades que provienen del sistema politico se pueden
mencionar las siguientes: ‘

-Jefe.de Partido: "Como jefe de partido, su opini6n es definitiva en
el proceso interno de seleccién de candidatos a los principales cargos
de.eleqciﬁn popular en el pais, a saber: candidato a gobernador de Es-.
tado; a ‘senadores; a la mayoria de diptitados federales, especialmente
‘los que no pertenece al sector obrero: y a los principales munic;‘.pios
del pais. Este procedimiento resulta muy eficaz para mantener ascendien-
te sobre la clase nolitica militante perteneciente al PRI, que es la
“mis numerosa y organizada del pais. También su opinién es definitiva

(17p- Pichardo Pagaza, Ignacic., Op. Cit., p. 216
(172) 1bid., pp. 216y 217
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para la postulaci6n de los propios dirigentes del partido." (173)

~-La designacitn de su sucesor: Durante los Gltimos seis sexenios el Pre-
sidente ha escogido solitaria y unilateralmente al candidato a la
presidencia de la Reptiblica del Partido Revolucionario Institucional;
lo que significa mds alla de los procesos electorales formales que es
€1l quien elige al hombre que habrd de sucederle. Esta circunstancia
antiguamente rodeada de misterio, aceptada peroc no admitida pGblicamen-
tc, es hoy, en dia un hecho del dominio general que nadie intenta ocul
tar mediante un supuesto proceso de auscultacidn con los cuadros y ba--

" ses del partido (PRI)" (174).

Entre las facultades que provienen de leyes ordinarias se encuentran:
su intervenci6n en los organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacién estatal, asfi como su intromisién en los medios masivos de co-
municacién. La direcci6n econémica es facultad exclusiva del Presiden
te al proponer al Congreso la politica econSmica incorporada a las ini-
ciativas de ley de ingresos y al presupuesto de egresos de la Federa---
cibn.

"El Presidente es el Gnico que decide la distribuci6én de las cargas figk
cales y la asignaci6n de los recursos presupuestales, lo cual le confie
re immenso poder -de negociacibn''. (175) Que como seifiala Pichardo Paga-
za (17g) es €sta una prerrogativa presidencial que le otorga autoridad-
personal sobre toda la administracién ptblica.

‘Especfficamente en materia agraria, como se vié en el rubro de Tomador
de Decisiones de este capftulo; el Presidente de la RepGblica tiene fa-
cultades tan amplias y en enunciados tan claros y precisos que lo  cons
tituyen en la suprema autoridad agraria del pais.

El Sistema Integral de Estimulos a la Produccidén Agropecuaria represen-
ta la concrecidn de la voluntad politica del Gobierno 'de la Reptblica.

Cdnstituyc un planteamiento del Presidente de la Madrid "para lograr el
-‘cumplimiento de los propdsitos, obijetivos y metas trazadas, en un marco

({73} Ibid., pp. 216 y 217
- Elgég Ibid., p.:216

1 Ibid., p. 216

(176) Ibid., p. 217
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de coordinacibn interinstitucional, intergubérnamental y con lus pro-

ductqres organizados' tal como lo scfiala el propio documento. explicati-
vo del SIEPA. (177)

Este SIEPA se inscribe en el Programa Nacional de Recuperaciébn inmedia-
ta , PRONADRI 1985-1988 que inducird acciones y concretard compromisos
intersectoriales para lograr el cambio estructural y alcanzar los pro-
pbsitos nacionales de soberania- alimentaria, bienestar social de los
campesinos y la justicia agraria. v

Sus elementos bisicos fueron preparados y coordinados por 1a oficina de
Asesores del Presidente de la Reptiblica, en colaboracibn con otras Se-
cretarias = y organismos pGblicos.

Este grupo de asesores constituyen un grupo de 6rganos auxiliares inter-
nos que integran lo que oficialmente se denomina la Presidencia de la
Repiblica, el Presidente canaliza la tomade decisiones a través de es-
te grupo en asuntos de carfcter administrativo y de gestibn politica.

2. Secretaria de Agriculturz y Recursos HidrAulicos

- las funciones a cargo de esta Secretaria son fundamcntalmente las siguien--
tes: "...programacifn; fomento y asesoramiento t€cnico de la produccibn
agricola, forestal y ganadera; crédito ejidal; organizacidn de produc-
tores agricolas; fomento y promociftn de industrias agropecuarias; con-
trol de recursos y su regularizacidn; y fomento de las investigaciones
agricolas ganaderas, avicolas, apicolas y silvicolas.En materia de riego, -
la organizacidn y manejo de los sistemas nacionales con la intervencibn

de 1los usuarios y de acuerdo a las leyes establecidas'. (78 )

El sector administrativo de la SARH coordina aproximadamente 86 en-
"tidades paraestatales (179), cuyo titular ejerce las funciones de coor-
dinador.

Esta Secretaria en el SIEPA, tiene sciialadas un conjunte de acciones ten- - :
dientes a "aumentar la eficiencia de sus acciones de normatividad y fo-
mento productive a través de la optimizacidn de los recursos financieros,

materiales y hamonos de los que dispone.
{177y CVACIONES, Segunda Edicién, Op. Cit., 14/4/1986, PP 6 y'7
(178) Pickardo Paqaza Igmcxo 0p Cit., p. 275

(179) Ibid., p. 275
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3. Secretarfa dc la Reforma Agraria.

La secretaria de la Refornma Agraria constituye una dependencia coordi-
nadora de sector en materia Jde politica interna, con el [in de lograr
los siguientes objetivos: ''... fortalecer las bases para que el sector
de desarrollo rural cumpla en su cometido de incrementar la produc-
tividad v generar empleos en el campo; otorgar seguridad juridica en la
tenencia de la tierra y estimular, asi la inversibn y capitalizacion
del campo y, como consecuencia, la produccidn agropecuaria; organizar
a los ejidatarios y orientarlos hacia la explotacién y el aprovecha-
micnto cooperativo del agro'. (180) .

Tanto la SARH como la SRA serdn las instancias que deberin encargarse
de la instrumentaciSn del SIEPA, desarrollando acciones de coordina-
cidn interinstitucional, intergubernamental y con los productores or-
ganizados, asignando responsabilidades y definiendo periodes de ejecu-
cién en el presente ejercicio fiscal, tal y como lo sefiala el documen-
to del STEPA.

En cuanto a las entidades paraestatales como el Banco Nacional de Crédi-
to Rural., S.A., Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera, S.A, Ferti-
lizantes Mexicanos., S.A., CONASUPO, Comisién Nacional de Alimentacidn
y Fideicomisos Instituidos en relacibn con la Agricultura, incluyendo
tambign a CONAFRUT, INMECAFE, es decir, todas las instituciones y en-
tidades del sector agropecuario, sus funciones son fundamentalmente,
funciones tipicamente opeartivas, trabajando de manera compatible en
sus objetivos y metas con las del sector en su conjunto, por lo cual no
pueden ser consideradas como disefiadores del sistema.

Finalmente, la CNC, la CCI, La Confederacidén Nacional de la Pequefia Pro-
piedad y ¢l Consejo Nacional Agropecuario, llevan a-cabo "funciones de
apoyo incondicional a las acciones del Ejecutivo Federal™, de ahi que:
dificilmente y por lo anteriormente analizado, se puedan concebir como - '
disefiadores del SIEPA.

(180) lbid., p. 341
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PROGRAMACION LINEAL, ASIGNACION Y SIMULACION .
Ademds del enfoque de sistemas, como una metodologia de Investigaci6n
de Operaciones, el emplco de algunas técnicas-cbmo: programacibn lineal,
asignacibn, transporte y simulacidn entre otras, permiten una mejor a-
proximacién a la comprensifn del problema y la gencraci6n de alternativas’
de solucién con diferentes eficiencias.

Durante el desarrollo de cste trabajo se plane6 la aplicacién del mode-
lo de programaci6n lineal, para minimizar los costos de las metas de
produccién sefialadas en el SIEPA: 19.6 millones de toneladas de granos
baSicos, 1.3 millones de toneladas de oleaginosas, 9.736 millones de to-
neladas de frutas y verduras, con lo cual se garantizari la autosufi-
ciencia alimentaria.

Esta minimizacién estaria sujeta a las siguientes restricciones: tierras
de riego disponibles, tierras de temporal tumbién disponibles, semillas
mejoradas, fertilizantes, asesoria té&cnica, créditos, climatoldgicas,
entre otras. Estas restricciones deberdn ser planteadas con sumo cuidado,
tomando en cuenta todos 1os factores importantes que subyacen al proceso
‘de la produccitn agropecﬁaria con el objeto de eliminar toda posible abe-
rracién,'como resultado 6ptimo al emplear a la Programaci6n Lineal.

Zimin)™ C1Xp * CXp * Ca¥z + Cg¥y + CoXg + CeXg

donde:

C1 = Costo de producir una tonelada de granos bésicos en tierras de rie-
g0. : )

C2 = Costo de producir una tonelada de granos bdsicos en tierras de tem-

; poral. )

CS = Costo de producir una tonelada de oleaginosas en tierras de ricgo.

C4 = Costo de producir una tonelada de olecaginosas en tierras de temporal.

C5 = Costo de producir una tonelada de frutas y verduras en tierras de rie- )
go. - .

C6 = Costo de producir una tonelada de frutas y verduras en tierras de tem-

: poral. :

X, = granos bisicos (por tonelada) de tierras de riego
X, = granos bisicos (por tonelada) dec tierras de tcmpora]..
-XS = oleaginosas (tonelada) de tierra de riego

X4 = oleaginosas (tonelada) de tierra de temporal
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frutas y verduras (tonelada) de tierras de riego
frutas y verduras (tonelada) de tierras de temporal.

X
X

I

5
6
Desafortunadamente la falta de informaci6n sobre la asignacién de los
recursos al SIEPA a estos cultivos prioritarios, asi come la falta de
conocimientos respecto a los rendimientos, al uso de los fertilizantes,
la composicitn de la tierra, entre otros hace pra'cticamente imposible
el planteamiento de restricciones realistas.

i

También se pensS en la aplicacibn del modelo de dieta alimentaria

para minimizar el costo de produccidn, satisfaciendo los requerimientos
minimos para 80 millones de habitantes: 23,6000,000 ton. de proteinas
anuales; 80,037,200,000,000 calorias; 864,320 tons. de grasas; 876,000
toneladas de minerales; 11,977,840 tons, de hidratos de carbone y
1,000,000 toneladas de vitaminas. '

Sin embargo, tampoco fue posible debido a que ia cantidad de proteinas
y/o vitaminas y/o minerales que proporcionan . los granos bisicos, las
oleaginosas y las frutas y hortalizas varian en funcibn de la variedad
a la que pertenezcan, al tipo de tierra donde se siembren, a la asesoria
técnica, a los fertilizantes, entre otros . El planteamiento de las res-
tricciones al igual que en el caso anterior, fue imposible hacerlo A

Asignaci6n . !
En cuanto al problema de asignar representantes en la Comisi6n de Pro-
~ductores, seglin el Modelo de Organizacibn 2 y 3 que se propone para
un eficiente desarrolio del SIEPA (ver capitulo 3 Conclusiones) podria
aplicarse el modelo de asignacifn, considerando la Vcapaci'dad Yy expe-
" riencia de los representantes, en las actividades de produccién, comer-"
cializacibn, actividades administrativas, personalidad (capacidad de
negociacifn, liderazgo, entre otras) etc.

A (max) = 1as calificaciones de los representantes ante la comisitn
- de productores.

Finalmente se pensé en emplear la simulacifn debido a su gran utilidad

como instrumento poderoso en el anflisis de sistemas. Dentro de IO, la

simulacién implfca la construccién de un modelo de naturaleza fuertemen-
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te matemftica. Para construir un modelo de simulacifn para el SIEPA es
imprescindible el conocimien;o de los componentes mids importantes intrin-
secos al proceso productivo, las condiciondes climatol6gicas asi como

los factores econfmicos, politicos y sociales que subyacen al propio pro-

ceso productivo.

La construccitn de este modelo de simulacibn del SIEPA, permitiria des-
cribir el funcionamiento del sistema en términos de eventos individua-
les de sus componentes. Esto significa, que el sistema es dividido en
.componentes cuya conducta (actnacidn) puede ser determinada, al menos en
términos de sus distribuciones de probabilidad, para cada uno de los di-
versos posibles estados del sistema, asi como sus costos (entfadas);

También es necesario determinar las interrelacionés entre los componen-
tes del sistema al construir el modelo. Para llevar a cabo todo esto,
es imprescindible realizar un trabajo en conjunto de caracter interdis-
~ciplinario, por lo cual también qued6 fuera de las posibilidades reales
de hacerlo en este trabajo. :
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CAPITULO 3

CONCLUSIONES

"Cada investigacién realizada por la ciencia, ademis de recoper el fru
to de 1la adquisicidén de um nuevo conocimiento particular, constituye -

también una comprobaci6n parcial del mundo y de la eficiencia del méto
do empleado.

La Ciencia no existe por si misma, ni puede separarse-de otras activi-
dades humanas, sino que es un producto de la vida social del hombre Y,
al mismo tiempo, ejerce una accidén definida sobre la sociedad. De es-
te modo, la ciencia s6lo puede entenderse en funcién del desenvolvi---
miento hist6rico de la sociedad en su conjunto™. Eli de Gortari.

" Debido a que la Investigacifn de Operaciones (I0) es una disciplina --
"joven", (su empleo formal en las organizaciones se remonta hacia la -
segunda mitad de los afios 50') en 1la actualidad un buen nfimero de pro-
fesionales desconocen su existencia y en consecuencia sus alcances (181)
Dentro del grupo de personas que trabajan en IO muchos de ellos pien--
san que se emplea exlusivamente en modelos matemiticos. como programa--

© ci6n lineal, asignacién de recursos, lincas de espera, transporte, en-
tre otros,. sin embargo estos modelos son s510 una parte de las herra--
mientas de 1la Investigacién de Operaciones (I0) ya que en realidad, -
como se ha visto a lo largo de este trabajo, 10 cs basicamente uni me-
todologfa. Si este trabajo logra difundir el verdadero cariicter dec la

10, se puede decir, que cn parte ha cumplido su cometido.

Debido a 1la complejidad qué representa cl agro mexicano y por ende el
Sistema Integral dc Estimulos a la Produccifn Agropecuaria (STEPA) co-
mo tal, es decir, como sistema, los problemas que ahi se presentan son

' (181) - "No. fue sino hasta el afio de 1950 cuando lu investigacién de opera:

.-~ _ciones empezd a ser seriumente tomada en cuenta por_la industri:n. I
mericana, o sea que la segunda revolucién industrial tuvo como cof .

Rcflgrtlc lI: e]}{ugrar\ desarrollo de TO entre otras disciplinas” :
‘Ackoff, L. sclil, Rivett, Patrick., "'A MANAGER'S G ¥ AT (NG
RESEARCH, Ed. John Wilcy & Sons, ING (196@){\?:[)‘ S GUIDE TO OPERAFIONS
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extraordinariamente camplejos y por ende de dificil solucién, por lo -
que se hace necesario el uso de andlisis metodol6gicos formales como -
el Enfoque de Sistemas con el objeto de mecjorar el sistema existente -

de manera sintética, ¢s decix, considerandolo como parte de un proble

En este tiltimo capitulo se han considerado los puntos de vista mis im-

portantes a juicio de un grupo de estudiosos en la materia respecto a
la problemitica agropecuaria.

Con excepcién de la corrupcién, las demis alternativas que se proponen
para mejorar el funcionamiento del SIEPA contituyen dentro del enfo--
que sistématico los puntos dlgidos que se presentan en la administra--
cidn y control de los sistemas sociales con propfsito. Problemas que
se pueden presentar en la instrumentacidn del SIEPA y que es mlpresc:.n
dible soluciorarlos lo mis ripida y eficientemente posible a fin de me
jorar su funcionamiento reduciendo las probabilidades de su fracaso.

Para Fernando Rello Espinosa (187) la estructura que sustenta 1lo que
el ha 1lamado un ''"Proyecto Posible" a partir del cual serf posible 1la
autosuficiencia alimentaria en granos b#sicosyobteniéndo  también una -
produccitn de bienes de origen animal a bajos costos y en consecuencia
al alcance de las grandes mayorias de la poblacién es la siguienfe:

Que se haga realidad la promesa hecha por Miguel de la Madrid de una
planeaci6n democritica y una participacibn popular en las soluciones -
de los problemas, que vaya mis alld de la retbrica o de 1as. préicticas
" naturales y demagdgicas. La sociedad civil y sus Srg:mos deben. contri
buir con soluciones de gran visién, mis alls de los vaivanes sexer\ales' '
¥ los intereses politicos.

Para Rello,esto primero es posible ya que hay tres hechos sociales gue
“-pemiten pensar "...que un proyecto de esta naturaleza tiene posibili-
dades reales de realizaci6n. Primero: su principal fuerza propulsora-
.y su principal beneficiario, los campesinos y los, jornaleros, luchan y
se movilizan por demandas particulares contenidas expresamente en el -
proyccto o bien apuntan en la misma:direccidn hacia planteamientos mﬁs

{182) Rcllo Espinosa Ternando., LL DESAFIC MEXICANO., EL RETO ALIMEN -
- V'IARIO. . Bd. Nexos OCEANO., México 1982., pp.: 255 y 261 -
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globales, desempefiande por ello un papel mutuamente reforzador, Por -
ejemplo, la autosuficiencia es factible debido a que los campesinos --
son los primeros interesados en el aumento de la produccidn y del exce
dente econGmico'' (183).

Segundo: "...la lucha de los campesinos, principalmente sujetos de es-
ta estrategia, puede converger con la de otros sectores populares y --
plasmarse ambas en un proyecto global que unifique acciones y concerte
alianzas, form&ndose asi un bloque de fuerzas sociales capaz de impul-
sarlo. - Este proyecto. para cumplir con su funci6n aglutinadora, debe
plantear soluciones a problemas naciones y populares mediante propuestas
y acciones que persigan alcanzar las demandas clasistas especificas de
cada sector popular, sin sacrificar los intereses de ninguno de ellos,
el del campesino_en particular. Al contratio, las proposiciones de -
reformas 'productivas y sociales son un instrumento para encauzar la ac
ceifn conjunta de los sectores populares y para que &stos logren victo
rias en sus luchas especificas. Asi, la autosuficiencia alimentaria -

por 1a via del reforzamiento de las organizaciones campesinas, es un -

planteamiento aglutinador porque liga una necesidad campesina mayor --
apoyo y respeto a sus organizaciones para aumentar la produccifn con -
la demanda obrera de abaratamiento de los ali’.me_ntos". 34 )

Y tercero:"...el Estado tiene un interés objetivo en resolver el proble
ma-alimentario mediante el aumento de 1a producci6n campesina. Es nece
---sario producir_y proporcionar alimentos bisicos a precios tales que -

no generen una tendencia al rdpido incremento de los salarios y sin al
terar las cuotas de ganancia reguladoras de la acunulaci6n. El Estado )
no es un coto cerrado a los proyectos y a las demandas campesinas’' (g5).

En resumen: La concentracién de fuerzas en el bloque social que. apoya
el proyecto alimentario propuesto por Rello,es un procéso que requiere
de: : ' ‘ :
a)} El robustecimiento productivo de las organizaciones campesinas y el
'~ aumento de su fuerza politica lccal y regional; '
83 ) Ibid., p.259

+(1843 "1bid., p.259
(185) Ihid.,. p.259
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b) lLa capacidad de los campesinos y de otros sectores nacionales para
elaborar y defender proyectos de reformas econ6micas y. sociales que
engloben sus demandas clasistas particulares.

c) Las alianzas y las acciones comunes que Tealicen estos sectores cn
torno a dichos proyectos y su poder para influir en la direccitn de
la politica estatal.

d) La visién y la capacidad de la burocracia politica para instrumentar
proyectos que recojan planteamientos, para adecuar el funcionamiento
de los aparatos del Estado a las nuevas exigencias {en el sentido -

~de una mayor democracia y una mayor participacién de los sectores -
populares) y para concertar alianzas con los sectogesnacionalistas
y populares y avanzar en la construccién de un modelo alimentario -
que satisfaga las necesidades de las mayorias (186).

Las siguientes alternativas,especifican con detalle los pilares del --
“"Proyecto Posible’ de Fernando Rello: (187)

-"Construir una agricultura fuerte, esto significa que el sector agro-
pecuario debe producir los alimentos y las materias primas que 1a po
blacién requiere, asi como ofrecer empleos y buenos ingresos a sus -
integrantes, para lo cual se requerird como ya se sefiald transformar
los esquenias tradicionales de la intervencién del Estado en el agro.

- Impulsar efectivamente la agricultura de temporal y poner um alto a-
la ganaderizacifén del agro y a la carnificacién del consumo. Para -
lo cual serd necesario destinar menor n@mero de tierras para los anj
males asi como fortalecer la produccién de alimentos bdsicos procesa
dos y crear redes distribuidoras que abatan al miximo el intemmedia-
rismo; regular y controlar a las ernpresa§ trasnacionales, a la vez -
que se impulse la integracién agroindustrial de las organizaciones -
campesinas (hoy bloqueada por el modo alimentario transnacional); re
gular la publicidad de alimentos y bebidas’ para cambatir el consumo
elitista y superfluo. Fihalmente, un modelo alimentario alternativo

(186) Ibid., p. 261

(187). Rello, Fernando., LA CRISIS AGROALIMENTARTA., México ante la Crisis
de Gonzflez Casanova y Aguilar, Camin., Coordinadores., Ed. Siglo
XXI1., pp. 220-230
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tiene que basarsc.en la organizaci6n de los consumidores y en una --
conciencia alimentaria y ecolégica' (188).

Por su parte, Gonzalo Rodriguez hace fuerte hincapié en el papel que el

Estado debe asumir en las politicas hacia el sector agropecuario, des-

tacando de manera importante su actuacifn en los siguientes aspectos: (189)

* La inversi6én pGblica puede revitalizar a la agricultura dc tcmporal;

° La fijaci6n de los precios relativos para el sector, en cuanto a la
orientacitn de su producci6n asi camo a su dindmica.

Para Carlos Tello y Rolando Cordera (190 la necesidad de un proyecto -
nacionalista estriba en el hecho dc que éste debe brindar perspectivas
de desarrollo a la Sociedad Mexicana que le permitan avanzar en la ~-
atenci6én de las necesidades de los rmumerosos grupos de la poblacién, -
disminuyendo los extremos de riqueza y pobreza que existen y acceder a
mayores y mejores niveles de evolucifn econfmica y social. En 1la con-
cepcién de este proyecto las actividades agricolas constituyen la pri-
mera de estas prioridades. 'Para el proyecto nacionalista, logra la. -
autosuficiencia alimentaria en el menor plazo posible -que de cuzlquier
forma no serd muy corto dadas las condiciones prevalecientes, es inse-
parable de una intensa y vasta accibn en materia de desarrollo rural,
que tendia que instrumentarse de immediato, justamente por las actua--
les condiciones de miseria y para establecer las bases quc haran posi-
ble, con el tiempo, la autosuficiencia. Mds claramente, sc tratarfa -
de fincar la autosuficiencia agrfcola alimentaria en la rehabilitacitn
'y fortalecimiento de los productores histéricos de alimentos, los cam
pesinos, a través de una estrategia integral que partirfa del apoyo 'y
el respeto por parte del Estado a la organizacién de aquéllos" (191).

Y afiaden: '... la organizacifn campesina constituye el cje de la estra
tegia nacionalista en el sector agropecuario. Es a través de la orga-
nizacién de los productores came se concretarfan 1la polfticas de capa-
citacién, suministros de insumos, crédites, seguros, comercializacién

y diversificacién de actividades productivas" (392).
(1§§; Ibid, 230

‘(189 RDd'l‘l ez Gonzalo., CRISIS meﬂ'(‘}\ Y DEL SE("[UR A(JRDPECU/\RIO
ista Mixicana dé’Sociolo ia,, Abril —Junm de 8

as0) Iiig, Carier > CRIdera-phoLand  NEXICD FaaR SELT IBOW NACION.

(191). 1bid., pp. 119y 120
192} 1hid.. p. 12¢
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Arturo Warmman {93 ) al analizar ¢l problema agropccuario sefiala la ur
gencia de discfiar una polftica agrariu que enfrente de mancra seria y
decidida el apoyo real a la poblacién campesina. Para lo cual seﬁnia
que serd necesario promover una nueva politica agraria que se base en
los siguientes puntos:

1) Que se renueve la polfitica agraria, no sélo aplicando rigurosamente
la legislaci6n vigente sino modificindola para adecuarla a las con-
diciones imperantes.

2) Las politicas dec regulacidn, promocién y financiamiento para el sec
tor agropecuario deben revisarse para apoyar efectivamente a los -
campesinos ¥ no a sus explotadores y

3) Las politicas agrarias y de apoyo no pueden ni deben ser disefiadas
desde arriba. No se trata de decisiones burocrdticas o “técnicas”
sino esencialmente polfiticas. La participacién activa de los cam-
pesinos es un reéquisito escencial'. (1g94)

Por su parte,Gustavo Gordillo al estudiar la desigualdad reinante en -
el medio rural esboza un posible escenario de transformaci6n de. las --
instituciones gubernamentales vinculadas al medio rural seialando cua-
les serian esos elementos de transfommacibn en el medio rural:

1) Programas de reforma a los organismos gubernamentales ligados-al --
campo y que tiene por interlocutor bisico al propio movimiento cam-
pesino tiene que asumir que la movilizaciSn ocupa el lugar estraté-

‘wgJ.co en este proceso de transformacidn.

2) 'La ucha campesina tiene que darse por tanto, en el nivel de las --
formas alternativas de organizacion campesina al igual que en el tg
rreno de los aparatos de Estado. Ello exige definir cudles son los
aparatos de Estado hegemfnicos en el campo en el campo, cufiles son.”.
los mecanismos de funcionamiento y c6mo se les puede ir ocupando po
litica y socialmente a través de 1la movilizacién campesina.

3) Lés luchas y demandas ca:npeginas, es decir, en la commnidad rural -

{193) Warman, Arturo., EL PROBLEMA DEL C\WMPO., México Hoy., Gonzilez,
(Ijagano‘{aoy Florescano, Enrique. (Coordinadores). Ed. Siglo XXI pp.

Y ,
(194) Thid.,  pp. 119 y 120
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expresan la necesidad de ligarlas en funcién de una politica cultu-
ral alternativa que incida en la escuela, la familia campesina, 1la
cducacifn, la comunicacién y ol bienestar social. Su instancia so-
bre el personal de Estado y en consecuencia scbre los organismos gu
bernamentales es decisiva y puede representar una instancia bisica

en el procesamiento de alianzas con otros sectores de clase domina-
das™ (195).

En general se puede decir que &stas opiniones permiten encontrar una -
gran concordancia en cuanto al problema agroalimentario y sus solucio-
nes.

Ahora bien, y no obstante la escasa preparacitn practica para abordar
el problema alimentario en relacifn con los autores citados anterior--
mente fue posible llegar a conclusiones coincidentes con ellos debido
fundamentalmente al empleo del enfoque de sistemas, las cuales se dis-
cutirin a continuacién:

Como se seialé al principio de este trabajo,las tareas del Estado y la
Administracién Pdblica immediatas, es decir,a corto plazo son la gene-
racidn de estrategias generales de politica interior, econGmica, so---
cial y exterior que permitan crear la infraestructura de una’ auténtica
paz social en todo el pafs.

"De todos es sabido que el problema de la alimentaci6n, es un problema
prioritario a solucionar, como se ha dicho en repetidas ocasiones: ---
"con el campo no se juega™. En efecto el campo constituye el llamado
"sector primario" de la economfa, es decir, el sector de la base, el -
requisito "sine qua non' de 'toda la actividad econémica de cualquier -

- pais. ‘ v )

Por ello y al igual 'que lo sefialan Carlos Tello y Rolando Cordera (pg)-
las actividades agricolas son prioritarias.

'No es posible hablar de paz social con 33 millones de habitantes desnu
tridof.', campesinos sin tierra y sin trabajo.

‘ (1“5) Cordillo, Gustavo., MOVILTZACION CAMPESINA., . La dcs1nu'1ld'ld on Mé_ o

xico., C1r105 Tello y R.olando Cordera ((‘.oordlnadores).. Fd. bu_lo
XXI, México 1984., pp. 193-216 .
(196} l‘c_ll_o Carlos.y (nrdcr.l, Rolando Op. Cit. p. 119
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Por ello, el planteamiento que u continuaci6n se expone camo resultado
de la metodologia emplcadua es precisimente cn este sentido, es decir,

cualquiera que sea la politica de desarrollo yue se elija de acuerdo a -
las condiciones econdnicas debe contemplar como lu primera etapa del -
desarrollo y por ello lo mis importante: El resolver el problema de -
la alimentaci6n, esto es, lograr la autosuficiencia alimentaria en ol
menor tiempo posible. Como claramentc lo ha demostrado la Historia, -
ning@in proyecto ccondmico nacional ha avanzado y se ha consolidado si
carece de un programa s6lido de abastecimicnto alimentario,

Los esfuerzos y acciones de la administracién pblica deberdn ir enca-
minadas prioritariamenkte a este objetivo, que constituye la priorﬁhd
central del Sistema Integral de Estimulos a la Produccién Agropecuaria
(SIEPA).

Especificamente estos esfuerzos y acciones deberdn ir cncaminados a:

1) Disminuir la corrupcifn cn el sector agropecuario; 2) instrumentar
la participacién democritica a partir de una plancacién interactiva y
un modelo de organizacién democritico (humanizacién del SIEPA) basado
en la regionalizacién -y 3) concebir al SIEPA como un sistema social, .
abierto y dinfmico que opera cn un medio ffsico y social (wmbicntaliza -

cién).

CORRUPCION

En el sentido estricto de 1a palabra la corrupcién = -como ya anterior-
mente se dijo- es el fendGmeno a partir del cual un funcionario pdblico
es impulsado a actuar de manera distinta a los .estindares normativos -
del sistema,para favorecer intereses particulares a cambio de una re--
compensa. e ahf pues que en sentido cstricto el témmino cofmpdién -
. se aplique solumente a los servidores piblicos.
- 8in embargo ‘existe también "corrupcidn' a otros niveles que no son iar_(_:_.
cisamente de scrvidores pablicos, sinc 1a que se genera wo. cspecialmen’
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te por la posesién del poder, sino por la pbécsién de la riquezua (pro-.
piedad privada).

En efccto ésta se di en el campo a nivel, tanto, de los empresarios, -
como de 10s caciques y ejidatarios incluyendo también a los propios --
campesinos cuando ¢stos UGltimos se hacen coparticipes de acciones ile-
gales con las autoridades del scector agropecuario. Esta via el cohe-
cho (corrupcién) adopta cn complicidad con el campesino un comporta--
miento ilegal, por ejemplo, al aprobar el pago del seguro de alguna co
secha que se perdi6 debido a la negligencia, falta de trabajo o abando
no parcial o total de los cultivos por parte del campesino.

En el sector piblico, especialmente en los dltimos afios, la corrupcién
se ha incrementado como resultado de la creciente amenaza que se perci
be y siente en la &lite del poder, la cual tiene que recurrir a medios
ilegales para mantener ese poder.

Sin embargo en esfos momentos de crisis, cuando la corrupcifn puede --
llegar a superar los limites de lo "tolerable'', muy probablemente da--
ria origen por un lado al desarrollo de tensiones en el seno de 1la pro
pia &lite, y por el otro, reacciones entre las masas, reacciones acti-
vas y pasivas, constituyéndose la corrupcién en un auténtico factor de
disgregacibn social.

"E1 nivel de ataque a la corrupcibn debe darse desde la ciispide de la -
organizacifn en un primer momento, para posteriormente crear un efecto

wultiplicador de las acciones rendientes a su disminucitn al resto de . -

" 1a estructura agropecuaria. -

"Los mecanismos que debieran estar funcionando con la mayor eficiencia
posible estdn depositados a nivel de la Administracién Pdblica central

"“‘en la Secretarfa de la Contralorfa General de la Federaci6n la cual --’

"fue creada para prevenir, detectar, corregir y sancionar las conduc--
tas indebidas de la funcién piblica a partir de las funciones que tie-
ne sefialadas en el Art. 32 Bis de 1a LOAPF: Prevenci6n, Fiscalizaci6n -
y'San(;iﬁl_'l. ' ' o
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Los esfuerzos que han hecho la SCGF para combatir la corrupciSn son --
aln insuficientes, algunos cuantos en materia dc simplificacidn admi - -
nistrativa asi como el establecimicnto de un convenio para organizar -
la participacién de la Secretaria de la Contralorfia y la Confederaci6n
Nacional Campesina (CNC) el 6 de junio de 1984 con cl objeto de organi
zar la participacién de la CNC en la vigilancia del quehacer guberna--
mental en el sector agropecuario,

Desafortunadamente este corvenio tiene muy poco margen de accién ya que
la CNC agrupa s6lo una pequefia porcién del campesinado ademds que es -
una institucidn organizativa replegada al Sistema Polftico Mexicano.

El porcentaje de trabajadores sindicalizados junto con otras organiza-
ciones campesinas suman s6lo un 2.99% sobre el total de la poblaci6n -
econSmicamente activa (197).

Este convenio al igual que otras acciones desarrolladas por la Secreta
ria de la Contraloria se centran en la vigilancia dec la acci6n guber-
namental, por 1o que en paralelo y en un asunto que ya no admite demo-
ra debiera legislarse con criterios mas estrictos y mfis ampliamente -
para el sector agropecuario a fin de coadyuvar al logro de la autosufi
ciencia alimentaria. Con la participacifén de todaslas instancias pG--
blicas y privadas y todes los sectores en un problema que a todos con-
cierne: La alimentacién de todos. La basc de esta legislacién debers
ser la responsabilidad que TODOS, absclutamente todos los actores del

. sector agropecuario incluyendo no s6lo a los scrvidores Eiblicos sinc

‘también a caciques, ejidatarios, empresarios, ganaderos, campesinos, -
intermediarios tienen en el sector agropeéuario. Y con mucha mis exi-
gencia a quienes se les han otorgado recursos para trabajar la tierra.

La legislaci6én deberid ser tan minuciosa como todas y cada una de las -
' etapas del proceso productivo agropecuario.

. En el agro, las variables metereolégicas y de plagas, permiten expll--
car casi todas las deficiencias en la producci6n agropccuaria, que fun
damentalmente son producto de la corrupcién y de la ineficiencia de --

(197) Woldenberg, José¢., Centro de Estudios Politicos de la UNAM, 1972
Cundro:  Porcentaje, de trabajadores sindicalizados =ohrc el to-
tal de 12 poblacidn ccondmicamente activa.
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quienes trabajan en este sector, invalidando en gran parte la accién de
los Grganos encargados de ejercer las funciones de prevenir, fiscalizar,
sancionar y evaluar su actuacién. :

La demanda de una mayor intervencién y coordinaciSn entre las instan---
cias encargadas de vigilar la acci6n gi.lbérnanental se fundamenta en la
revisifn que se realiz6 en este trabajo de la actuaci6n de los actores
de la escena agropecuaria. Los fraudes en el sector agropecuaric son -
cuantiosos, pero la ineficiencia (responsabilidad) por muchfsimo mis.
Por ello se hace imprescindible que los mecanismos tales camo la simpli
ficacién administrativa, el control y evaluacifn, entre otros, se desa-
rrollen en torno a disminuir la ineficiencia, incrementado la responsa-
bilidad de todos los participantes en la produccibn agropecuaria. " Meca- -
_ﬁismos que deberdn ir acompaiiados de estrictas medidas coercitivas debi
damente legisladas. '

Participaci6n Democritica (Forma y Funcionamiento de SIEPA)

Como se ha podido apreciar en este trabajo especialmente cuando se ana-
lizaron los componentes del SIEPA se puedo constatar el hecho de que no
existe una auténtica integracién de todos los actores de la produccién
agropecuaria.

El SIEPA fue concebido y disefiado desde la perspectiva de un sistema te
leolbgico (con propSsito) en el cual las decisiones reﬁuieren de la con
' cordancia de todos elles. Esto significa que cada miembro debe tener -
la misma vez dentro de la estructura del funcicnamiento de 1a ofganiia-
cién.  Es importante que la satisfaccifén de quienes se encuentran invo-
lucrados en el SIEPA y su participacién se conjuguen amménicamente para'.
hacer frente a las restricciones que afectan el buen funcionamiento del
sistema a partir de soluciones conjuntas. ‘
Para ello se requiere de una planeacién participativa, entendiendo por -
el concepto participativa el brindar la oportuni_dad de participar a to-
dos y cada uno de los sujetos involucrados en la produccifn agro-pecua-



ria, asfi como hrindarles la informacidn, instruccifn y motivaci6n que
les permita llevar a cabo una planeacién eficiente. A

En la planeacién se definen los cbjetivos, desde la perspectiva del en
foque sistémico, &stos tendrin que ser planteados sobre la base de in-
crementar la cuhpatiﬁilidad entre los objetivos organizaciocnales y los
individuales.

La administracién pdblica debe procurar desarrollar incentivos y ser.-
‘mis creativa con el objeto de disefiar formas de part1c1pac16n dando a

los individuos un papel real en la toma de decisiones que les afecte -
directamente y que les recompense adecuadamente por su mejor desempefio
y aumento en la responsabilidad. :

El primer paso a dar en esta participacitn democritica,estd dado so--
bre la base de una planeaci6n interactiva, esto significa una planea--
ci6én mtegrada, contlnua y coordinada. .

Planeacién Interactiva

La planeacién interactiva, es decir, integrada, continua y coordixiada,
desde 1a perspectiva del enfoque de sistemas esti .. .dedicada a crear
un futuro que se aproxima a un ideal formilado explicitamente en forma
tan completa como sea posible, y que permite la revisi6n continua del

ideal" (198).

Lz planeacidn integrada requiere quevlé planeaci6én estratégica y la ~-
planeaci6n tictica sean concebidas camo un todo. La planeaci6n estra-
tégica (seleccién de fines) tiende a fluir de arriba hacia abajo, en -
tanto, que la tictica (seleccidn de medios) tiende normalmente a fluir
de abajo hacia arriba.

- 'El caso del sector agropechario, las autoridades del gobierno al dise-

fiar el SIEPA y especificamente en la planeacifn t4ctica 'ignoraron'-la

realidad de los medios con que se dispone para el logro de los fines.
(198) Ackoff, L. Rusell., REDISENANDO EL FUTURO, Ed.. Limusa (1984) p.

42
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Las ticticas del SIEPA estiin intecresadas en las metas a corto plazo y
los medios para lograrlas en términos generales sdlo afectan a una par
te de la organizacién.

Los fines (objetivos) son muy ambiciosos para una administracién que -
se encuentra en su casi cuarto afio de vida.

La leccibn es muy clara y obvia: El tiempo es un serio obsticulo para
desarrollo eficiente del SIEPA (como lo fue para el SAM) instrumentc--
mos los mecanismos necesarios para gurantizar que un programa de tal -
importancia se continge, independientcmente de los cambios sexenales si
asi se ha hecho con la permanecia del PRI en el poder como no hacerlo

en un asunto de vital supervivencia, méxime si los proycctos sobre ali
mentacidén son generados por quienes integrén el partido oficial.

La administraci6n piiblica debe tener muy presente,que en todos los sis
temas con propfsito, su ambiente cambia constantemente, por ello.es im
posible conservar planes que con el paso del tiempo pemmanezcan inalte
rables, los planes deben ser actualizades y evaluados permmanentemente.
En el caso del SIEPA, los cbjetivos del mismo se ven constantemente --
afectados por las actuales condiciones financieras del pais, asf como

factores meteorolégicos, entre otros, por lo que es necesario que ¢l -
sistema aprenda y se adapte efectivamente.

La pl'meaciéh coordinada es aquella planeaci6n simultinea e interdcpen
d1ente en todos los niveles y a<pectos de un sistema, --En el caso que-
“nos ocupa, la produccién agropecuaria, la planeacifn para alcanzar la
autosuficiencia alimentaria y el bienestar rural debe ccmprender todos
los aspectos del sistema de la produccién agropecuaria y el sistema -
- de justicia social y mis todavia: Sistema econSmico; polftico; de re-
laciones internacionales; de alimentacién; de salud; de vivienda; de -
empleo, entre otros.

‘Se debe’ integrar la planeaci6n con todas las funcioncs de, la sociedad,
ia alimentaci6n es una cucstién que incumbe a toda la sociedad, por --
ello las interacciones son mis importantes que las propias acciones. :
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Concretando, la planeacién intcractiva dei SIEPA debe estar integrado
por un sistema de actividades cuyas buses son: La planeaci6n de los
fines; la plancaci6n de los medios; la pluneacién de los recursos; la
planeacién de 1a organizacidén y 1a planeaci6n de la instrumentaci6n y
control.

Qualquier sistema que se disefie teniendo como objetive principal la -
autosuficiencia alimentaria deberd requerir de la participacién deci-
dida de todos en la planeacién de la instrumentacién y control, pues
es precisamente en la carencia de una planeacidn interactiva que ante
riorcs programas de esta naturaleza han fracasado.

Control

El SIEPA como un sistema social,debe ser considerado camo un sistema -
abierto y dinfimico,por lo que los problemas y sus solucicies se gene--
Tan en proceso constante; por ello, los problemas no permanecen resuel

- tos.

Esto es cierto, los sistemas teleoldgicos y sus ambientes son cambian-
tes y de manera constante, de ahi que las soluciones que se den a un -
problema dado en cierto momento hist6rico se hacen obsoletas, es decir,
inaplicables aunque los problemas a los que se dirigen las soluciones
“no-lo sean.

En el caso de la prroduccién agropecuaria, los recursos financieros con
los que:se cuenta,pueden y de hecho son constantemente disminufdcs an-
te las actuales condiciones del ‘pais; las disposiciomes del exterior -
en cuanto a la exportacién de productos agricolas son constantemente -
modificadas; lz inmunidad que desarrollan ciertas plagas a los pestici
das, entre otros, hacen necesario que el SIEPA no sbélo maneje proble-- )
. mas-SIEPA sino también mantener y mejorar soluciones-SIEPA, planes y -

~ programas bajo condiciones cambiantes. R
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La SARH como coordinadora del Sector Agricultura y Recursos Hidrailicos
y por lo tanto encargada d¢ instrumentar el SIEPA debe considerar a sus
funciones de control como un subsistema . que controla el SIEPA. k

Subsistema que debe adaptarse a los constantes cambios y aprender ripi-
damente entre ellos, es decir, aprender eficientemente. Para poder ha-
cerlo debe desarrollar 4 funciones de manera ripida y eficiente (199):

1.- Identificar problomas (incluyendo peligros y amenazas) y las rela--
ciones entre ellos.

2.- Tomar decisiones y planificar.

3.- Instrumentar y controlar las decisiones y planes desarrollados.

;4.- Proporcionar la informaci6n requerida para realizar cada una d¢ es-
tas tres funciones.

Un ejemplo real de aplicacifn de estas funciones es cl siguiente: este-
afio ha habido una sobreproduccién de azicar, al parecer no prevista, es
ta situacifn lejos de considerarse un acierto,constituye un verdadero -
problema, ya que no se establecieron convenios de venta con los merca--

- dos internacionales, ademis de que el costo de produccifn es mayor al -
precio de venta en el exterior (200 . Sin embargo, cl problema subsis-
te: ;Qué se va a hacer con la sobreproduccitn?. Al estudiar las deci--
siones a cada una de las alternativas es imprescindible que se evalden
las consecuencias de su instrumentacién con la mayor exactitud y rapi--
dez.

Organizacitn

' Del anslisis realizado en este trabajo se ha podido apreciar que el . --
SI1EPA , cuenta con -un grupo muy rcducide de tamadores de decisiones, ---
siendo real y pricticamente uno: El Presidente de la’Repdblica el cual -
actidia .a nombre del todo y resuelve cualquier disp._lta que ocurra por de-
bajo dé &1. La administracidn pGblica en México tiene una organizacitn
piramidal, on la que la autoridad asciende a ln.vez que la responsabili

(199) Ibid., p.4!
(200) Tbid., p.00
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dad desciende,

Concebido como un sistema, su filosoffa sc basa en el heche de que el -
problema alimentario cos un asunto de todos y no un problcma particular
agropecuario, indvstrial o cumerciual, por lo cual se requiere de la con
Jjuncién de esfucrzos de todos los scctores, pero de manera muy especial
del agropecuario. Esto.cs lo que el enfoque de sistomas 1lmama la huma-
nizacién: 1) Satisfaccidén como medida del grado en que el todo sirve
bien 4 los propo’sitos de las partes y 2) La participaci6n que campren
de el grado con que participan los individuos en la tama de decisiones
que afectan su satisfaccién™ (201)

Ackoff (2¢2) seiiala que para que una participacién democrdtica sea rea
lidad, parece inevitable que debe iniciarse en el nivel en que gran pro
porcién de los individuos pueden y desean participar. ‘
Propone como una alternativa para lograr una participacién democratica,

el empleo de una organizacidn circular a partir de la cual se pretende
maximizar las oportunidades de la participacidn conexa de sus miembros
y maximizar el grado con el que la organizaciSn sirve los propSsitos de
sus miembros, y al hacerlo sirve mejor sus propios propdsitos.

" La clave de este tipo de organizaci6n circular, se basa en la coanposi---
cidén de las juntas. A continuacién se presénta la estructura de este ti

po de organizacidén. (203)

Modelo N° 1 Parte de una
Jerarqufa Circular
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(202) Ibid.," p. 64 U g ST :
(243) Ackolf; L. Ruscll.. EL ARTE DI RESOLVER PROBLIMAS., Ed. Limusa_ (1983)
Cop. 1937 Para.una discusién mis detallada de Ia organizacién circular

sc¢ recomicnda- revisar ot capitulo N°9 dc oste libro. . :
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Sin embarge para el case de organizaciones gubernamentales tan comple-
jas como la propia SARH,este modelo pricticamente serfa ineficiente.

En seguida se proponen dos modelos de organizaci6n estructurados en ba
se a la filosofia de garantizar que en la tawa de decisiones se encuen-
tran realmente representados los intereses, las necesidades de quienes
participan de manera directa c¢ indirecta en la produccifén agropecuaria
. ¥ la armonia de quienes ejercen la adninistracidn piblica del sector -
agropecuario con el objetivo fundamentul de lograr la autosuficiencia
alimentaria y mejorar los niveles de vida de la poblacién rural.

La creacién e inclusién de una Comisitn Coordinadora del SIEPA consti-
tuye la piedra angular de ambos modelos de organizacién. El primero -
de ellos corresponde a un tipo de organizacidn democrdtica conciliato--
ria, entre los intereses del gobierno y los interese54 de 1los sectores

mayoritarios y minoritarios en la produccién agropecuaria. En tanto -
que el segundo modelo predria ser concebido como una organizacién demo

criatica ideal. Modelo N° 2 De Organizacibn Democridtica Conciliu
) ) toria SIEPA

'[Secretario de l
1a_ SAR
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- Modelo N° 3  De Organizaci6n Democrética Ideal SIEPA
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La Comisidén Coordinadorxa del SIEPA serfa creada por Decreto Presiden--
cial con caricter permanente cuya funcidn bisica serfa garantizar que
la opini6n de las mayorias del sector agropecuario estuviera presente
en el proceso de toma de dicisiones. :

La Comisidn Coordinadora del SIEPA quedaria integrada por los represen
tantes de los productores, de los empresarios, de las amtoridades de -
la Administracién Piblica, y consumidores,es decir, de todos los agen-
tes imvolucrados en 1a produccidn agropecuaria,

Para formar la canisién con los productores serfa necesario hacer una
regionalizacién del territorio Nacional. Regionalizacibn concebida co
mo una medida estratégiéa para el desarrollo administrativo del sector
agropecuario cornvirtiéndose en elemento ordenador de la estructura 'y
funcionamiento de la administracién agropecuaria en su conjunto, es de
cir, en una administracién para el desarrollo.

Esta regionalizacién no deberi responder solamente a las caracteristi-
cas fisicas,sino también adecuarlas a las necesidades té€cnico operati-
vas de cada una de las dependencias. )

La regionalizaci6n deberd tomar como base los siguientes factores:Q04)
1) Division Politica
2) Distrito Rentisticos

" 3) Precipitacién Pluvial

. 4) Régimen de heladas

'5) Altimetria N
6) Hidrologfa
7) Cultivos )
8) Disponibilidad de agua para riego
9) Tipos de aprovechamiento -

10) Vias de comunicacién

Ademds, scria muy deseable que los representantes del sector agropecua
rio ‘por parte de la SARH fueran elementos con una s6lida preparacifn-
y esperiencia en problemas agropecuarios.

@04 ) Sinchez Colin,Salvador., Op. Cit., pp. 13-15
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La presencia y funcionamiento de esta Comisién Coordinadora de la for-
ma cajo aqul se ha concehido podria garantizar una efectiva y eficien-
te administracién pdhlica, esto significa incrementar la compatibili--
dad entre los objetivos organizacionales e individuales.

Ambiente

1!l STEPA concebido como un sistema social,opera en un medio social y -
fisico. Medio que afecta el funcionamiento del sistema, pero que sin

embargo, en la medida que haya una conviccibn en el sentido de que to-
dos debemos tomar mayor responsabilidad por el bienestar del todo lo--
graremos mejorar no sdlo el mbiente sino también a nosotros mismos.

Y en esto incluye a todos los sectores de la poblacién, puesto qué rei
terativamente se Ha dicho en este trabajo, que la alimentacidn es un -
problema que afecta a TODOS.

Finalmente, de lo anteriormente expuesto queda de manifiesto el hecho
de que afrontar el problema alimentario desde una perspectiva netamen-
te técnico-administrativa, el SIEPA terminard siendo un programa mis
que se suma a la lista de los programas fracasados de anteriores admi-
nistraciones y de la cual, el problema de la autosuficiencia alimenta
ria es un problema cuya solucién es sumamente compleja la que no se da
rd ni en el corto ni en el mediano plazo. Sin embargo se puede ir --
avanzando y consolidando un sistema alimentario basado en una auténti-
- ca voluntad politica al coordinar todos los factores que intervienen -
-en 1a solucifn de este problema, siendo instrumentado por la instan--
cia que materializa las acciones planeadas por el Estado: La Adminis-
tracién Pdblica. Adquiriendo &sta dltima una dentidad como objeto de
conocimiento, es decir, la Administracion Pdblica es un 'concepto com-
»pléjo que implica en su contenido 16gico 1a unidad de los 2 momentos
de politica y administracién, "institucién estatal''y '‘proceso admi --
nistrativoe" (20s5).

(205) Aguilar. Villanueva Luis., Revista de Administraci6n Piblica N°57
del INAP., LOS OBJETOS DE CONOCIMIENTO DE LA AIMINISTRACTON. PU.
BLICA., p. 381 .
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APENDICE A

METODOLOGIA DE INVESTIGACION DE OPERACIONES.

El pretender dar una definicién para cualquier concepto, generalmente --
ocasiona dos problemas fundamentales: 1) una definici6n simple en la -
cual se omiten ciertas caracteristicas relevantes, la conveirtc en incom
pleta y 2) una definici6n compleja en 1a cual sc incluyen todas. o casi
todas las caracteristicas, lo cual impide establecer lo mis rclevante del
concepto. ’

Por ello, mis que dar una definicién foqnnl , ya sea parciélmente incomple
ta o campleja, se presentan a continuacidén las caracteristicas relevantes
de Investigacién de Operaciones ( I0):

- Es una disciplina que aplica la metodologia de la investigaciSn cientf-
fica (Método Cientifico).

- Su objetivo es la bGsqueda de la solucién mis adecuada al sistema anali
zado (soluciones 6ptimas) una vez que se conoce la estructura y funcio-
- namiento :del sistema.

|- Se enriquece con el trabajo de grupos interdisciplinarios en las furicibf
‘nes.de planeacién, organi zacibn, d1recc:16n, instrumentacin evaluicidn
v control de sistemas admm1stratwos, sistemas industriales, sistcmas
educatwos, sistemas politicos, ¢ntre otros.

Invest1gac16n de Operaciones, no se limita exclusivamente a la aplicacién
de modelos matemdticos como programaci6én lineal, transporte as1gnac15n, -
inventarios, entre otros. Estos constituyen s6lo una parte de las herra-
mientas de IO. ’ E !

-Tnvestigacién de Opcraciones c¢s bidsicamente una metodologia de’la investi::
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gacién cientifica, por ello y para una mejor comprensibn de ‘esta meto-
dologpia en lo que sigue se hacc una revisitn de los siguientes concep-
tos: Método Cientifico, fases de la investigacién, soluciones 6ptimus

y enfoque de sistemas.
A continuacifn se presentan las fuses scguidas en el proceso de investi

gacibn.

METODO CIENTIFICO

‘E1 método cientffico, aceptado por la mayoria de las comuni-

" dades cientificas, tiene su origen en dos grandes tradiciones
filos6ficas: el racionalismo y el empirismo. El racionalismo
hace énfasis en la deducci6n de la verdad a partir de princi-
pios elementales a los cuales se llegd mediante la razén y 1la
intuicién. Los mayores representantes de esta tendencia son
Descartes, Spinoza y Leibnitz.

Por su parte, el empirismo lo encauza hacia el proceso de a--
"~ prender las verdaderas de la observaci6n directa de los even-
tos naturales, ya sea externamente (a través de los sentidos)
o internamente (mediante la reflexidn). Algunos de sus repre.
sentantes mis destacados fueron,Locke, Berkeley y Hume. :

Las disciplinas de 1a cicncia han utilizado varias combinacio-
- '‘nes de _estas filosoffas como descripcifn de su método; al res
. pecto, el racionalismo es caracteristico de la tecorfa de deci -
siones; en tantovque el empirismo es usado en sociologian y -
-geologia. Una combinacién mis comdn es el m&todo hipotéficb_
deductivo, en el cual el mé&todo cientifico es descrito como -
" 'la generacién de hip6tesis significativas acerca del mundo na
‘i tural y 1a prueba de consecuencias especificas de estas hip6-

Ctesis.
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Una prueba exitosa forza a lua comunidad cientffica a crear
en la hip6tesis y una prucba no exitosa implica la revisioén
o incluso el abandono total de la hipStesis. {206)

FASES DE LA INVESTIGACION

"Las fascs de la investigaci6én han sido tradicionalmente identificadas
como : .

(1)- observacién,
(2)- generalizaci6n,
{3)- experimentacidn

Por ejemplo, D'Abro sefiala que las etapas del método cientifico son:

) (;1)— etapa de observacién,
(b)- etapa de experimentacifn, .
(c) - etapa tedrica 'y matemitica (en fisica).

El orden en que estas etapas estin presentadas es en el que surgen en -
el esmdio‘ de cualquier grupo de fenémenos fisicos, €ste es también el
orden cronolfgico en el cual fueron descubiertas''. #y7)

La tradicién empirica asegura la primacfa de la observacibn en la cien-
cia, pero el andlisis filos6fico ha encontrado que 1a observacion presu '
pone un criterio de importancia (jeraquia), criterios que siempre invo-
lucran algunas teorfas. ‘
.La divisi6n de las tres fases del proceso de investigaci6n fue original
mente realizado por cientificos preocupados en trabajar con la investi-
gaci6n pura. '

Desde la petspectiva de la investigacifn aplicada, es necesario reali--
‘zar una divisi6én mds detallada y por ello, hay casi tantas ordenaciones

T Churchman, Charles West., OPERATIONS RESEARCH AS A PROFESSION.’,
) Mann ement Sguzgce Vol. 17., N°2 October (1970)., Priented in
‘P. B~
eo7) Ackoff L. Rusell., Shiv K., Gupta., J. Sayer, Minas., SCIENTIFIC .
’ Iijﬁg.[l()? ggI‘IMIZlNG APPLTED RF.SLARCH DECISIONS., Ed. John Wiley § Sons,
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de etapas o fases del método de investigacidn como personas han experi-
mentado proporcionar tales clasificaciones. :
Una divisién mis detallada del proceso de investigaci6n puede hacerse -
en t8&minos de seis fases: (208)

Fornulacién del problenmna
“Construccidn del modelo

Tu =
.

3. Prucba o cxperimentacitén del modelo

4. Derivacién de una solucién para el modelo
5. Experimentacitn y contreol de la solucién
6. Instrumentacitn de la soluciGn

Estas fases no son estados distintos o separados de cada uno de ellos,
es necesario que finalice cada fase antes de iniciar la siguiente.

En general, todas estas fases se efectGan de manera simultanea y se con
cluyen juntas. Frecuentemente se inician de cualquier modo, en el or--
den que se han listado.

El proceso de investigacifn es usualmente observacional. Por ejemplo,
si se estd probandc un modelo, y se encuentra que e$ incompleto, la for
mulacién de el problema y el modelo deben se re-examinados y modifica--
dos. Esto guiard una nueva prueba y, en algunos casos, a una revisién
mis amplia en 1a formulaci6n del problema y del modelo. Esto es obser-
vado en la formulacién (investigacién aplicada) de un problema que tie-
ne'mu‘cho en comin con la fase de 'observacifn' de la investigaci®n pura;
"*generalizacifn'' con "consti-uccién del modelo' y "derivacién de 1a solu
cidn'', y "experimentacién’' con "prueba del modelo y su-soluci6n''. ‘La -
“fase de control de la investigaci6n aplicada corresponde a los esfuerzos
b.para futuras generalizaciones de resultados de la investigacién pura, y
la instrumentaci6n corresponde a los esfuerzos para usar los resultados
de una parte de investigacién pura en otra.

"La metodologfa -puede ser considerada como un tipo especial de resolu---
ci6n de prohlemas; aquel en que los problemas resueltos son de investiga -
cién; a su vez, la investigacién puede usarse como un tipo determinado : -

(z0® 1bid., p. 26
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de situaci6n de toma dec decisiones'. 209) ‘ )
Cualquier situaci6n de este tipo puede ser representada por la.\'siguie_xl
te ecuacién:
V= f(Xi,Yj)
donde )
V medida de eficiencia '"a priori' (maximin o miaximax, minimin o maxi-
max) ‘ ’
f funcién que relaciona las variables controlables entre $f y ademiis
con las no controlables
X; aspectos de 1la situaci6n que puede controlar quien toma la decisidn.
La 'decisifn'’, ''seleccifn'' o ''control'' se denaminan variables de Xj-
Y. aspectos de la situacidén (involucrados en el problema) que no estfin
bajo el control de quien toma ladecisién.

La solucién de un problema consiste entonces, en determinar los valo--
res de las variables de decisi6n, X; expresada como una funcitn, --
f(Yj) , que maximiza (o minimiza) V. Telricamente esto es posible pa;
ra formular en este sentido problemas en disefio de investigacién y pa-
ra buscar optimizar soluciones.

El logro de dicha optimizacién es el objetivo de la metodologia. En -
la actualidad, se pueden solamente formular contados problemas de in--
vestigacibn de esta forma, ya que esta realizacifén es el producto de -
tan s6lo escasos afios de estudio de los procedimientos de investiga---

- ¢i6n y hasta donde no se ha podido buscar y encontrar tal optimizacién, -

". sin embargo, se puede aprender una gran parte. sobre la relativa efi---
ciencia de los diferentes procedimientos de investigacifn por intentos
(ensayos) para formularlos de esta forma. Tal esfuerzo es la forma --
‘mis eficiente que se tiene, precisamente para definir problemas en es-
ta metodologfa y- para diri.gir la investigacién cientifica a su solu---
ci6n.

Como corolaric, puede decirse que paru diseflar investigaciones tanto --
cientificas como sociales, es itil considerar este proceso como un pro-
blema de decisi6n, esto cs, como un disciic que trate de maximizar la --

(2098). Ibid.. p. 28 .
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utilidad de la investigacién, De aqui, que sea importante estudiar cn:
qué consisten los problemas de decisién.

LA NATURALEZA DE LOS PROBLEMAS

Las condiciones minimas, necesarias y suficicntes para la existencia de
un problema son: (40)

1. Un individuo que tenga el problema, es decir, quicn tama la decisibn
(tomador de decisiones).

2. Un deseo o necesidad del tomador de decisiones.

3. CQuando menos dos cursos de accifn que llcven al objetivo deseado con
diferente eficiencia.

4. Un estado de incertidumbre.

5. Un ambiente que afecta la eficiencia de los cursos de acci6n cn ld -
toma de decisiones y que el tamador de decisiones no puede controlar

Resolver un problema consiste en hacer la mejor eleccién entre ¢l con-- .
-junto de posibles alternativas, esa serd la soluci6n Gptima.

Esto implica cfue cada alternativa debe tener una medida de eficiencia a
fin de compararlas.

Como anteriormente se mencion€, una situacifn problemitica puede repre-
sentarse de la forma s:glnente'

V = £(X; ,Y )

" El proceso de tama de decisiones encaminado a 1a 'mejor so]uéidn" dé un
problema, depende de las condiciones ‘sobre las cuales se toma la deci--
siérj, siendo €stas condiciones de: :

.a) Certeza. La accién lleva invariablomente a un resultade especifico.
b) Riesgo. La accitn lleva a un conjunto de posibles resultadoes y-cada
uno de estos ocurrc con una probabilidad conocida para el tom.ulur dc
decisiones. )
¢} Incertidumbre. Qualcquicr accifn, o todas, tienen como consccuencia . -
un conjunto dc poSiblcs resultados especificos, pero sus probabilida

G1q) -~ Ibid., p. 30
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des de¢ ocurrencia no son conocidas.
En problemas bajo condiciones de riesgo, una decisi6n 6ptima puede ser
definida como aquella e maximiza la esperanza matemdtica del valor o
utilidad del objetivo o lograr.
El significado de este criterio, de cualquier forma, depende de que --
los obietivos scan definidos cualitativamente o cuantitativamente.
De esta forma es posible co‘151derar 3 tipos de situaciones proble-mét).-
cas que implican:
1. Unicomente objetivos cunlitativos.
2. Unicamente objetivos cuantitativos.
3. Una comblnaC15n de ellos.

:Es necesario para la compresién de los dlferentes tipos de problemas -
que se presentan, aclarar el significado de los siguientes conceptos:
objetivos cualitativos y cuantitativos, cursos de accién, y eficiencia.

bbjetivos Cualitativos y Cuantitativos.

Un objetivo cualitativo es aquel que, siguiendo lu eleccién de una al-

ternativa, se 'puede o no lograr, o sea que el resultado de tal accién .

para obtener el objetivo puede ser tnicamente de dos tipos: éxitoy -

fracaso, : : '

Un objetivo cuantitativo es aquel queo es (0 no es) obtenido en vai*ios ;
. grados o sea la .intensidad con la cual se logra el mismo y es pcten--

cialmente medible.

La diferencia sustancial para distinguir entre objetivos cualitativos:
y cuant:.tatlvos estd basada en el nivel de medicifn de la eficiencia -
de. las al ternativas relatlvas a dichos ObJetIVOS.
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Cursos de Accidn

En el contexto de la metodologin empleada en este trabajd un curso de
acci6n estard dddo en funci6n de los costos y/o beneficios en diferen--
tes situaciones.

La' relatividad de los cursos de accién y los resultados se dd, debido a
que existen construcciones conceptuales que subyacen a Estos conceptos
(cursos de acci6n y resultados) derivadas de los intereses del investi-
- gador. Por ejemplo, supfngase que se estd llevando a cabo una conspira
cién para derrocar al gobiernoAde un determinado pais. Se puede consi-.
derar a la conspiraci6én como un curso de accién que produce camo resul-
tado la caida del Presidentc y todo su gabinete, pero este derrocamien-
to puede ser factible de ser considerado como un curso de accidn por un
nuevo partido para llegar al poder, '

Hay situaciones en las que €l tamador de decisiones no seiecciona direc
tamente un curse de accién, mis bien escoge un procedimiento o regla -
que permite la seleccidn de un curso de accién en un contexto-especifi-
co, o sea la regla especifica para saber c6mo serd derivado el curso de
accién de la informaci6n disponible en el momento en que la accién dcbe
realizarse.  Este procedimiento o regla se denamina estrategia.

Medidas de Eficiencia (11) -

Existen diferentes medidas de efs.c:Lencxa. Su definicién se basa en el
concepto de entradas y salidas. ‘

Costo: Un recurso es cuzlquier '"elcmento', de valor: por ejemplo, hom-
bres, dinero, materiales, tiempo o alguna combinaci6n de ellos. De -
este modo, ent'mdas se refieren al "costo'" al tomar un curso de accién,
‘donde 1a palabm costo cs empleada en un sentido muy general,’ que no. sé
1o se restringe a cuentiones financicras o monetarias. '

(213 ‘Ibid.; p. 34




. 199.
Beneficio: Se puede medir en témminos de cualquiera de 1los recursos -~

que resultan de tomar un curso de accién o de caracteristicas psicoldgi -
cas o sociolbgicas del estado Tresultante. Por ejemplo se puede hablar
de recursos financieros captados, de material producido, de tiempo aho-
rrado o de cantidad ganada que resulta de un curso de accién. Por lo -
tdnto, las salidas se refieren al "pago' que se recibe como resultado -
obtenido de un curso de accién. -

Los resultados, y por tanto los objetivos (resultados deseados), pueden
ser definidos en términos de costo o beneficio de ambos.

El tipo. de medida de eficiencia depende de las cantidades especificas
en los costos y/o beneficios; existen al respecto, cuatre posibilida--
des: ’

1. Costos y Beneficios especificados (irrelevante). La medida de efi--
ciencia es la probabilidad de que el resultado ocurra. '
Ejemplo: En una eleccifn un politico necesita dar su apoyo a cual---
quicra de dos candidatos, pero ésto lo hard en funcidn del que tenga
mis fuerza por parte de los electores, como tal, piensa cuil seri el
ganador de las elecciones-resultado cualitativo, puesto que uno de -
ellos serd el ganador y el otro no (perdedor). Los costos,. esto es,
cualidades, personalidad y publicidad de ambos candidatos no son re-
levantes, por consiguiente, las eficiencias de las estrategias son. -~

"medidas en términos de la "probabilidad de ocurrencia'; asi, el poli
‘tico determina dar su apoyo a aquel que tiene la mayor probabilidad
de -ganar. '

" 2. Beneficios Especificados y Costos variables. Las alternativ‘a.s‘son
evaluadas respecto a los insumos empleados. ' ‘
‘Ejomplo: - Sup6ngase lo siguiente: Si se compara la eficiencia de -~ ]
dos .individuos que deben realizar una misma obra (result. esSpecifl) tendrd
mids aquel que utilice menos recursos como Costos. El beneficio se -
mide en términos de eficiencia.

3. Beneficios Variables y Costos especificadas. Las alternativas son - -
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evaluadas respecto a la cantidad producida, esto es, el Beneficio,
se mide en téminos de productividad.

Ejemplo: En el proceso productivo, el mejor producto por unidad de
costo y tiempo es el mis eficiente. -

4. Costos y Beneficjos Variables. Por ejemplo, los autcbuses de la
Ruta 100, que atraviezan la Ciudad de norte a sur y viceversa no --
siempre realizan el recorride en €l mismo tiempo: Los Costos y Bene

ficios varfan y precisamente esta variacitn debe ser tomada en cuen-
ta.

En cualquier caso particular, si se determina la frecuencia relativa con
que los Costos y/o Beneficios.relevantes ocurren, se puede formular una
funcién de probabilidad-densidad de esos resultados que se llamarin fun -
cion de eficiencia.

Criterios de Eficiencia.

1. 'Para los Costos y Beneficios especificados, el criterio de efi;ielm-—
cia serd M= f(probabilidad de que ocurra). o

Aqui los resultados y en consecuencia los objetivos (esto es, los ob
jetivos deseados) pueden ser definidos en términos de unos u otros -
beneficios o costos, o de ambas. Por ejemplo en una contienda. --
electoral bipartidista, el resultado es el que resulte con la mayor

parte de la votacibn a su favor, este es un resultado cualitativo, -
Vpuesto' que uno de los dos candidatos va a ganar y €l otro. no: - Los- -

1a planeaci6n de la campafia y consulta popular, los recursos finan----
cieros invertidos, el esfuerzo, entre otros) no son relevantes. Por
1o tanto la eficiencia de las estrategias o acciones para lograr Vo-
tos a su favor son medidas en téminos de la probabilidad de que su- -
" cedan. ’ :

costos (por ejemplo, el carisma del candidato, el tiempo dedicado a.. -
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Para los Beneficios especificados y Costos variables, el criterio de
eficiencia seri M=f(cantidad consumida).
Aqui los cursos alternativos de accifn o estrategias son evaluadas -

' con respecto a los Costos empleados para obtener un beneficio o re--

sultado especifico. Por ejemplo, si hay dos diferentes procesos para
cultivar el mdiz, el proceso que requiera la menor cantidad de recur
sos humanos, materiales, técnicos, financieros, de'informacién y --

tiempo o alguna combinacién de ellos puede ser considerado como el -

mis eficiente.

Para costos especificados y beneficios variables, el criterio de efi
ciencia serd M=f(cantidad producida). Aqui los cursos alternativos -
de accifn o estrategias son evaluados en relacifn con la cantidad de )
beneficio o resultados producidos. Por ejemplo, el proceso productivo .
queroduce (rinde)mis productos por unidad de recursos humanos, materia
les,. técnicos, financieros, de informacibén y tiempo es el mis efi---
ciente.

Para costos y beneficios no especificados, el criterio de eficiencia
serd M=f(cantidad producida-cierta funcifn de .la cantidad consumida).
Aqui los costos y beneficios estin especificados, y su diferencia o
relacifn es usada como una medida de eficiencia. E1 curso de accién
qbe produce la mayor diferencia o relacién entre costos y beneficios
'puede ser considerado como el mas eficiente.

Especificamente queremos decir que los "'pesos' corresponden a las “in-

tenciones' o "utilidades'' o ''valores' del individuo. En este caso es -
.- factible hablar del individuo (clase) como tma entidad con propSsito. -
(Teleolégico). :

En suma, una clase teléolégica es un conjunto cuyos miembros tienen un
productor coamtn y uma clase de productos potenciales commes, y puede -
ser ordenados por una relacifn 'es mis efectivo que', la cual depende - - s
de las propiedades-de un productor comin, asf como de 1las probabirlidaj -
des de produccién. - k
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Una entidad es teleolGgica en virtud de que existen (o existiridn) otras
entidades que pueden producir los mismos resultados y que también son -
lfactibles de ser producidos por el mismo disefiador, via su interaccidn
con el tomador de decisiones.

Aqui se ha postulado que los sistemas son entidades telecolégicas, 1o --

que significa que si ¢1 disefiador escoge al considerar algo como un sis

tema, puede construir sistemas alternativos, con lo que es ficil enton-
ces definir al tomador de decisiones, cuyas intenciones son expresadas
en téminos de productos potenciales comunes del conjunto de alternati-
vas del sistema.

Enfogue de Sistema

Para West Churchaﬁ 812) el enfoquc de sistemas constituye una estrate--
gia de disefio para comprender los problemas sociales que nos rodean y -
proponer aquellos cambios que permitan lograr de manera mis eficiente -
los objetivos planteados. Lo que a continmuacibn se expone constituye -
la metqdo]ogia para realizar el anfilisis de sistemas teleolGgicos.

Al iniciar el estudio de cualquier tema se requiere definir los concep-
tos bisicos del mismo. En el presente caso es importante contar con -

una definicién inicial de sistema, dado que sobre este concepto se fun-

damenta el enfoque que nos interesa describir. A continuacifn se pre--

sentan dos formas para definir un concepto: La primera es la que comfin
mente se hace del mismo y la segunda se estructura de manera que corres

ponda en forma los propSsitos del investigador.

Al definir un concepto, se presentan dos caracteristicas (213):

1. La forma en que cl concepto ha sido cominmente usado, dentro y fuera :

- ‘de la ciencia.
2. E1 propbsito del investigador para que el concepto sea definido; es-
to cs, ‘c6mo Y por qué intenta usar el concepto.

(212) West, Churchman., EL ENFOQUE DE SISTEMAS., Ed, DIANA., Décima aai

;uﬁn.. México 1984., pp. 11-15, 256-260.
(213) West, Churchman. ,” THE DESIG OF INQUTRING SYSTIMS : BASIC CONCEPTS'
OF SYQTFMS AND ORGANIZATION. , Basic BRooks., INC., Publlshcrq New
York, london. p- 42




Jus,

. En la primera de ellas el concupto sistema se considera como el conjun
to de elementos, reluacionados entre s7, que constituven una determing-
da formacién integra.

Un ejemplo de esa definicifn es el sistema =olar; es decir; es un con-

junto cuyos elementos son el Sol y los demds astros que dec atguna e,

ra se hallan sujetos a su fuer:za de atraccién, de donde se concluve yue
el sistema solar "per sc'' no tienc propdsitos definidos (objetivos).

'Por lo que respecta a la scgunda forma de definir un concepto, se pucde
decir que un sistema es un conjunto de clementos que tienen interaccio-
nes entre si, y cuya actividad sc traduce en la consecucidn de un propd
sito definido (objetivo).

Considérese ahora a un cientifico social cuyo objetivo es conocer los -
factores que fundamentan al sistema polftico mexicano, para ¢l su siste
~ma estard formado por el "sistema politico mexicano", tecorias y modelos
del Estado. En estc caso el sistema politico mexicano c¢s un clemento -
del sistema considerado_caﬁo tal por cl cientifico social.

De lo anterior se ¢ancluyedque considerar algo como un sistema esti en -
funcién del enfoque que el cientffico le quiera dar de acuerdo a sus --
propdsitos. T

Descripcitén de Enfoque de Sistemas-

Actualmente la enorme complejidad de las organizaciones en que vivimos,
~dificulta la visualizacién de los problemas socialés y-la identifica----
*ci6én de.los aspectos centrales de estos. Dada la limitada capacidad in
dividual para comprender todas las formas de los problemas sociales, sc
requiere un enfoque que sistematice el anfillisis de los problemas y d€ -
‘la base pura una decisién racional de causas y soluciones a cstos pro--
blemas. '

"El método en scentido filosdfico como medio de cognici6n, es el medio -
de reproducir en el pensar el objeto que se eostudia. La aplicaci6n con
" ciente de métodos con una base cientifica es condicién esenciul para que

T
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el conocer avance con éxito™, (214)

El mCtodo ¢s objetivo y apropiado si corresponde al cbjeto gue s¢ cstu-
dia. En la bhase de todos los procesos du conucimientu se encuentran --
las leyes objetivas de la realidnd, de ahi que el m&todo se halla indi-
solublemente unido a 1a teoria. ECn cl caso del enfoque de sistemus es-
tauos en prescncia de un método de conocimicnto, disefialo para investi-
gar cn forma especializada, una clase de ohjetos bien Jdefinida: Las en
tidales que persigue un objetive y las diferentes alternativas para lo-
grarlo.

Un uso concreto de dicho enfoque es la soluci6n de problemas de decisién
en organizaciones, ecsto es, med_iantc la mejor eleccién de entre las al-
ternativas disponibles se puede alcanzar el objetivo de una manera wis
cliciente. '

Este método toma en cuentu la experiencia de filSsofos como Leibinitz, -
Kant, llegel, Locke y Singer para estructurarse como un método de inqui-
rir (conocer, investigar) que pretende obtener un conocimiento de la --
realidad de urna manera mis nmplia que otros procesos usados para este -
fin, ya que parte del supuesto de que toda 'Wisitn del mundo' es res---
tringida, pues solo observa unia o algunas componcntes de otro sistema.

A continuacién se presentan, mediante un ejemplo algunos de los aspec--
tos organizativos que el enfoque de sistemas ayudaria a comprender.

Hasta hace muy pocos afios cl ejercicio de la AdministraciSn Pdblica es-
taba excesivamente concentrada en el D.F. Considéresc que en esa época
“una Ciudad como la nuestra, la Administracién Pablica "tenia la capaci-
dad" para "solucionar!' la gran mayoria de los problemas desde el centro
de ella, esto cs, el D.F.; en este caso cl enfoque de sistemas resolve-
ria los problemas que se sucitaban entre el cjercicio de 1a A, P. y 1la
cxcesiva concentraci6n, esto significa que si  se querian tomar decisio
nes on cuantoa incrementar los impuestos, realizar ciertas obras de in-
fraestructurs, obras de beneficio social, solicitar {inanciamiento, en-
tre ocras, el cnfotme de sistemas estudiaria los cambios y combinncio--

(219 Chu(rgmnnn. West., ‘I1I: DESIGN OF INQUIRTNG SYSTEMS..., Op. Cit.,
pe O o ‘ a i
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nes posibles que afectarian tanto el cjercicio de la AL P. como el Es
tado y on consecuencia el Sistemu pelitico.

- ’ . .
Pocos afios mas tarde, la A. P. devide descentralizarse al percatarse de

que tas ‘entidades paracstatales asi como los gubiernos Jde los ‘estuados re
quieren de mayor autonomia puara su desarrollo .

Caracteristicas de los Sistemius

E1l
de

1.

~7.

siguiente enfoque seri una formulacidn explicita de una estrategia -
disefio para los sistemias con propdsitos (teleolfgicos) Q15):

El sistema (S) tieme que ser telcolbgico, esto es, de uno o varios -
cbjetivos y diferentes alternativas para alcanzarlo.

(S) tiene un cliente cuyos intereses (valeres) son servidos por el -
sistema. Mis generalmente, el cliente es el estiindar de la medida -
de efectividad.

Cliente es el individuo o conjunto de individuos que reciben los be-
neficios del sistema y para los cuiles se quicre maximizar dichos be

~

neficios.

Existe un tomador de decisiones, el cual a través dec sus recursos -
puede producir cambios en las medidas de eficiencia de los camponcen-
tes de . (S) y, por tanto, cambios cn la medida de cficiencia de (S).

(S) ticne un ambiente (puede ser teleolégico o no), que Ldmblén CcO--~.

-produce 1a medld'l de efectividad de (8).

(S) tiene componentes teleolégicos que coproducen una medida de efi-

.ciencia (M), ecsto cos, subsistemas del sistema.

(S) tiene una medida de chatx\udad ™).

Existe un disefiador (D) que conc Cpt‘u'lllZd. 1a naturdleza de- (b) en ---
forma - tal que los conceptos det disefindor producen "potencmlmente"
acciones en ¢l tomxdor de deci 1<1oncs y como tal, camblos en las me-

" (218 Ibld., n.43
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didas de eficienciu de los componentes, de (S} y a la vez cambios
en la medida de eficiencia de (S).

A continuaci6én se hace una descripci6n mis detallada de cada uno de --
los elementos emmerados.

OBJETIVOS

De suma importancia es el desarrollo de una declaracifén formal de los
objetivos, de tal forma que se obtenga una medida precisa y especifica
de actuacidn del sistema como un todo, es decir, que informe qué tan -
bien opera este.

Debe considerarse al definir los objetivos que estos son dinfmicos, re
lativos, que constituyen algo que se considera deseable, que se refie-
re al futuro y, finalmente, que constituye un prospecto, razén por la

cpal su alcance no puede ser exacto o perfecto necesariamente.

Si los objetivos estan bien definidos, seri mucho mis ficil conocer el
grado en que los mismos se estén logrando. Sin embargo, no es una ta- .
rea sencilla definir los objetivos de un sistema, aunque este sea muy
~ simple. Para determinar con qu€ exactitud se han definido los objeti-
“VOs, es necesario contar con alguna (s) medida (s) precisa (s) y espe-
cifica (s) de actuacién del sistema total que sustituya la acostumbra-
- da vaga e J.mpreclsa declaracién de objetivos.

Ademids de lo anterior es necesario que se conozca para qué sirve el de

terminar la exactitud con que se han definido los objetivos.

Con ohjeto de jlustrar lo anterior, supbngase dos politicas de estimu-

loa la produccidn agropecuaria en México:

1. Sistema Aliacntario Mexicano (SAM). 1980-1982

2. Sistema Integral de Estimulos a la Produccién Agropecuaria. (1986-
1988). ’ '

Los objetivos de ambos sistemas fue para el primero y es actualmente -
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para el segundo la auntosuficiencia nacional de alimentos b4sicos e in-
sumos industriales; disminucién del desempleo rural fundamentalmente.

Esta es la exactitud con que se defini6 el objetivo, Ahora bien, para
qué sirve dicha exactitud: para mejorar las condiciones de vida, satis
faciendo las necesidades minimas de alimentacién de 1os usuarios de am
bos sistemas.

El o los objetivos mencionados toman sentido solamente cuando se ana-
lizan en funci6n de los clientes, este es, el grupo de individuos que
se ven beneficiados con el buen funcionamiento de cualquiera de los dos
sistemas mencionados: SAM y Sistema de Estfmulos a la Produccién Agrope
cuaria y que incluso, los mismos fueron disefiados para ecllos.

CLIENTES

A efecto de evitar posibles confusiones debido al uso comin que se le -
da a esta palabra, es necesario definir el significado de usuario y --
cliente en el contexto del presente trabajo.

Usuario: "individuo que utiliza ordinariamente una cosa o se --
sirve de ella, Aplicase al que tiene derecho de usar
la cosa ajena con cierta limitacidn' §i¢).

Cliente: "individuo o grupo de individuos que el sistema debe -
' servir'" (21).

Para el cliente existen un conjunto de probables futuros, esto es, --
“‘estados de 1a naturaleza, teniendo una preferencia real por algln esta-
do sobre los otros. Mis especificamente, es posible describir las futu .
ras posiblidades en términos de un conjunto de propiedades que son fac -
tibles de 1lamar "'objetivos" o "metas™ y el interés del clicnte en cada
una de esas propiedades puede ser descritas por un principie de ''true--
que" o "intercambio”. que dird cudnto podria renunciar de un cierto ob-
jetivo para incrementar el logro de otro objetivo. Con el fin de esti-
mar esta polftica de "trueque" o de "intercambio", el diseflador imagina

'(216) Casares de la Real Academia Espafiola., Gustave Gili S.A., Barcelo -
B na (1963)., p. 75 . ) .
(217) Churchman, West., THE DESIGN OF INQUIRING SYSTEMS..., Op. Cit.,
p. 43
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un mundo cn ¢! cual el cliente cambiariz o modificaria las cosas de 1la
torma quc €l deseara dentre de las fronteras de revursos limitados, por
cjemplo, en un presupucsto, los recursos se encuentran 1imitados , por
to tanto el cliente no puede crear su futuro ideal, en lugar de ello de
berd planear un future le mis aproximado 2 lo que €1 desea como sus re-
cursos se lo permituan.

El cliente debe ser descrito en témminos de su estructura de valor. E1.
disefiador intenta encontrar el principio fundamental que estf detrfis --
del ''trueque” o "intercaihio' del cliente, estimandr una medida de efi--
ciencia (fimcionamiento), lo cual permite asionar valores cuantitativos

" (numéricos) a los posibles futuros. En "t;ste caso, un posible futuro 1o
constituye un c¢stado especifico.

Debe hacerse hincapi€ en que la intenci6n del disefiador con Tespecto al

cliente es buena, en el sentido.de que sicmpre tratard de maximizar la

utilidad del sistema para el cliente, lo cual no sucede en general p?:tra

¢l tomador de decisiones ya que es quien determina los cambios que deben
hacerse al sistema.

Como sc menciond con anterioridad el objetivo de un sistema debe deter-

minarse en funcifn de los clientes,por ello y con objeto de darle sen-

tido y coni:inuidad al ejemplo de estimulos a la produccitn agrbpemaria,
se observa que los clientes no son necesariamente los estratos sociales

medios y bajos quienes aspiran a mejores condiciones de vida, y para --

quienes en "teoria’ fue disefiado el sistema, pues como lo ha demostrado
la historia otros gfupos— han sido los beneficiados: "Si para 1975 las -

prioridades que se establecieron en materia de utilizaci6n de recursos
vpﬁbl icos y privados, su concentracién en ciertas zonas del pafs (princi
palmente en los distritos de riego) el desproporcionado apoyo que reci-
bi6 la agricultura privada en detrimento-de 1la ejidal y la comunal y, -
on general, el proceso de acumulacidn dependiente y subordinado de - la’
‘comunal y, en general, el proceso de acumulacién dependiente y subordi-

niado de 1la economia mexicana, favoreciendo la producci6n de bienes des-

tinados. a 1a exportacién y consumo de los grupos sociales de altos in--
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gresos, al tiempo que la mayorfia de la poblacifn sufrfa de deficiencius
nutricionales notables, cerca del 0U% de la poblacifn no disponfa si---
quiera de una dieta normativa minima que impidier: su deterioro nutri--
cional” (2:8

"Para 1982 se acentuaron los problemas en el sector rural y en meses re
cientes aumentaron ''ain mids las condiciones de rczago, pobreza y desnu-
tricién” (219)

... la reduccidn de 1a produccién de alimentos bisicos plantea una se-
ria amenaza de hambruna a rafz del fracaso de programas como el de la -
Alianza para la Producci6n, el $AM y otros, los cuales hicieron que ‘el
pais pasara de exportador a importador con una deuda creciente por con-
 cepto de la compra de alimentos en el extranjero, incrementfindose los -
niveles de desnutricién en los sectores bajos y descmpleo rural®™ (22¢) )

De lo anteriommente expuesto se camprueba cano otros sectores han sido
los benficiados y no para quienes el sistema fue disefiado.

TOMADOR DE DECISIONES (T.D.)

Cuando se habl6 del cliente de un sistema se hizo mencién de forma su--
perficial el papel del tomador de decisiones; por 1o que a continuacion .
se discutirdn con mayor detalle sus caracteristicas. :

_El tomador de decisiones ¢s la persona o grupo de personas que detemi-
nan:'qué cambios hay que realizar en el sistema tomando cn cuenta los re
cursos con que dispone y las restricciones existentes. ' Se establece --
una cierta relacién entre el discfiador v el cliente debido a que ¢l to-
mador de decisiones controla los recursos y a partir de ello crea el fu
turo real. Mis precisamente, coproduce cl futuro junto con cl medio am
biente (restricciones) sobre ¢l cual no tiene control, '

Ademés . también posee una estructura de valores, por fcjemplo, 01 l’resi.-~

(218) Angeles, Luxq., CRISIS Y COYUNTURA DE LA ECONOMIA M'EX!CAN., op. ('lt.,'

p. 65
(F19) Boltvnul-. Juno., SATISFACCION DESIGUAL DE LAS NECESIDADES ESCENCIA
!G EN M CC., La desigualdad en México., Tello, Carios y Cordera,”
lando., (COOI‘(]I“.ILIOI’C\) Ed. Siglo XXi., México (1984}, p. a3’

(2200 OVACTONES. , Scgunda Edic 16n. + AMENAZA DI3 HAMBRUNA,, 18/12/85. p. 6
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dente de la ReptGblica (Temador de decisiones) tiene en mente la crea--
ci6én de un '"‘nueyo proyecto alimentario' basado en las siguientes poli-
ticas y acciones: ''(a)} El robustecimiento productivo de las organiza
ciones campesinas y el aumento de su fuerza politica local y regional,
(b) La capacidad de los campesinos y de otros sectores nacionalistas
para elaborar y defender proyectos de reformas econémicas y sociales -
que engloben sus demandas clasistas particulares. (c) Las alianzas y
las acciones comunes que realicen estos sectores en torno a dichos pro
yectos Y su poder para influir en la direccifn de la politica estatal.
(d) La visidn y la capacidad de la burocracia polfitica para instrumen
tar proyectos que recojan planteamientos, para adecuar el funciona---
miento de los aparatos de Estado a las nuevas exigencias (en el sentido
~ de una mayor democracia y una mayor participacién de los sectores popu
lares) y para concertar alianzas con los sectores nacionalistas y popu-
lares y avanzar en la construccién de un modelo alimentario que satis-
faga las necesidades de las mayorias' (21)

En principio este nuevo proyecto alimentario no necesita estar recono-
cido por los clientes y el disefiador.

El tomador de decisiones desea emplear ciertas extrategias, pero debi-
‘do a las restricciones que hay sobre las posibles soluciones del proble
ma, toma conciencia que &stas asfi como el empleoc de deteminados'elémeﬂ :
tos limitan el curso de acci6én que el desearfa se llevara a cabo. Un
tomador de decisiones necesita contar con los conocimientos y la expe-
tiencia indispensable para realizar un anilisis consistente en reali--
zar comparaciones basado en valores econ@micos, psicoldgicos, politi--. -
cos y sociales. Y ahn asi es muy probable el conflicto entre estos.
Normalmente existen aspectos convenientes e inconvenientes en toda al-
ternativa, pero estos valores en conflicto deben reconciliarse en algu
'na forma satisfactoria por el tomador de decisiones.

Asimismo, es conveniente que se concentre en los aspectos realmente --
significativos del prohlema a fin de decidir sobre ellos.

221 ) Rello, Bspinosa Fernando., EL RETO ALIMENTARIO., El desaffo Mexi-
cano,, Op. Cit., p.26]1 ’ ‘
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Dicha habilidad le ayuda tamhién a eliminar las alternatiyas menos a--
tractivas, igual que las que no sean pricticas. Es preciso sefialar -
que el tomador de decisiones estd planeando con valores futuros que en
su mayor parte son desconecidos, por ello, hace esfuerzos a fin de re-
ducir el elemento probabilidad, pero debido a su calidad de futuro, --
munca tendrd un valor igual a cero.

El tomador de decisiones tendrd valcres tales que le permitan visuali-
zar el problema y concebir su planeaci6n tomando en cuenta ias restric
ciones existentes tales como financiercas, polfiticas, sociales entre -
otras, al tomar una o varias decisiones que la imrblucre.

En el Sistema Alimentario Mexicano el tomador de Decisiones fue José -
Lépez Portillo : 'El Sistema Alimentario Mexicano es umn planteamiento
del Presidente LSpez Portillo, de caricter totalizador y orientado no
a un sector especifico, sino a fijar objetivos instrumentados y accio-
. nes en todos los sectores de actividad a fin de satisfacer la fundamen
tal prioridad de autosuficiencia alimentaria en muestro pais. Por es-
ta razén es que se inscribe en el Plan Global de Desarrollo que induci
T4 acciones y concertari canpronisos intersectoriales para posibili--
‘{tar esta prioridad" ©22)

Y en el Sistema Integral de Estimulos a la Produccisn Agropecuaria ‘el
tomador de decisiones es Miguel de la Madrid: "El Programa de Accitn

Immediata representa la participacién del Sector Agrimltura y Recur--
sos Hidrdulicos en apoyo a los lineamientos de politica econSmica esta

blecidas el 21 de febrero de 1986 por el Ejecutivo Federal, para dar -

respuesta al debilitamiento actual de los ingresos petroleros y sus re
percusiones sobre la economia nacional'. (223 )

"AMBIENTE

Con anterioridad se ha mencionado a las restricciones que cnfrenta el

tomador de decisiones conocidas en el enfoque sistémico.camo ambiente. .-

-.(222 SAM P. 6 Documento inédito S/A, S/G . o
(223 Ovaciones 2 edicifn, SIEPA ( PRONADRI 1985-1988). ,-14/4/86., p-

6
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El ambientc del sistema es lo que sc encuentra "fuera"™ de €1, 1o que -
tampoco es ficil de determinar. ' El amhiente estd integrado por.el con-
junto de elemcntos y personas que son ''‘constantes’ o dadas desde fuera
del sistema, por ejemplo'/ en €1 rengl6n de las finanzas, si un sistema
opera sujeto a un presupuesto fijo, impuesto por la Secretaria de Pro--
gramacién y Presupuesto. Y éste no puede modificarse por alguna activi
dad del sistema. Sin embargo, si conforme a algdn plan o programa orga
nizado, el sistema pudiese influir en el presupuesto, entonces parte --
del presupuesto 'megociado’ o ''concedido' por la SPP perteneceria al -- -
sistema. El medio ambiente no es solamente 10 que se enauentra fuera -
del control del sistema, sino que es también quien' determina cano el --
sistema opera, por ejemplo, si un presupuesto se ha formulado exclusiva
mente sobre la captacién de divisas por concepto de la venta de un solo
recurso como el petrdleo, entonces los cambios en el mexcado internacio
‘nal de este recurso se encuentran en el medio ambiente, debido a que es
tos determinan las posibilidades de actuaci6n del sistema, el cual poco
o nada puede hacer acerca de 1los cambios en la producciGn y demanda in
ternacional. Asi, el medio ambiente de un sistema consiste en esas si-
‘tuaciones del mundo natural (restricciones) que incluyen en la efectivi
dad del sistema en relacién con el cliente, pero que el tomador de deci
siones préicticamente no puede cambiar. Es pertinente aclarar que por -
los conceptos natural y medio ambiente no son referidos necesariamente
a cuestiones de indole biol6gica, como p. ej. el aire que respiramos, -
sin importar que tanto de este puede parecer estar fuera de nosotros.
Para decidir en cada caso si pertenece al medio ambiente o no pertenece
es necesario formularse las siguientes preguntas: 1) ;Podria hacer al-
go acerca de la situaci6n que se me presenta? y 2) iEsta situacifn in--
fluye en mis objetivos?. Si 1a respuesta a la primera pregunta es nega
tiva (no) y afirmativa a la segunda (éi) , entonces se afirma que si per
tenece al medio ambiente.

Generalmente existen confusiones entre los conceptos de medio ambiente

y recursos, en el enfoque de sistemas por recursos debe entenderse co-
mo los medios que el sistema utiliza para la consecucién de sus objeti-
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vos, también influyen en la efectiyidad del sistema y pueden ser modi-
ficados por el tomador de decisiones y utilizados por heneficio del --
sistema.

El propio sistema en un momento dado decide cuales de sus recursos hu-

manos trabajarin en cada proceso productivo de la empresa paraestatal

PEMEX, o cfmo la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrfulicos gas-

tara sus recursos financieros asignados en inversiomes y financiamien-

tos, por ejemplo.

De hecho, para machos sistemas un componen'te que se refiera al incremen
to de recursos se constituye en el componente mas importante dei siste

ma. Los elementos del sistema cuyas funciones contribuyan a la medida

de actuacitn del sistema total son 1los camponentes.

El Sistema Alimentario Mexicano se encotraba enclavado en dos sistemas
mas grandes (Macrosistemas): 1) El Anteproyecto de Lineamientos para
el Programa de Desarrollo Econfmico y Social 1974-1980 y 2) El1 Plan -
Bisico de Gobierno los cuales influyeron en las estrategias llevadas a
cabo por el SAM, es decir, se constituyeron en su marco de actuacidn.

Puede decirse que el SAM en su mamento dependi6 de sus directores en -
cuanto a decisiones respecto a la autorizacibn de realizar modifica--
ciones fundamentalmente de orden organizativo, instrumental y de coor-
dinacién con todos los sectores involucrados. ’

En el aspecto financieros, el SAM contd con el presupuesto que le fue
asignado por la S P P. Ademis de que en el aspecto administrativo de- .
pendian de -la Oficina de Asesores del Presidente L6pez Portillo.

'COMPONENTES  TELEOLOGICOS

Cuando una organizacién es consideradan como un sistema teleolégico, el
disefiador ignora las lineas tradicionales de divisién (oxganogramas) y
considera en cambio las ''tareas'', "actividades' bisicas con objeto de
hacer un desgloce racional de las tareasAque el sistema debe realizan
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De ahi que los componentes constituyen amo de 1gs elementos mis impor-
tantes del cnfoque de sistemas. Fenna de andlisis diferente a la tra-
dicional, cs decir Ja tradicional lo hace a partir de la posicidn cn -
1a” organizacion (jJerarqufn) de los componentes de una cntidad.

En un organigrama rclativo a una Secretafa de Estado se aprecia fre---
cuentemente que csti intcgriado por Subsecretarias, Direcciones Genera-
les, Direcciones de Area, Subdirecciones, Departamentos, Oficinas, Sec
ciones y grupos de personas no cbstante ello, y debhido al enfoque que

se pretende dar de funciones a los componentes de la misma, cada uno
de estos 6rganos no constituyen los verdaderos componentes del sistema.

Al disenador del sistema le interesan las funciones y no las estructu-
ras organizativas dec las Direcciones, Subdirccciones y Departamentos -
entre otros (224, ya que analizando las primeras (funciones) se pucde
definir el valor que una.actividad tiene para el sistema total. E1 di
seflador necesita conocer si cierta actividad de algln componente del -
sistema es mcjor que otra, por lo que la Unica ruazén de separar el sis
tema en sus comonentes e€s proporcionhrle el tipo de informacién que ne
" cesita, para poder dcterminar si el sistema esti operando eficlentemen

te y entonces escoger la politica a seguir.

La dltima meta del razonamiento, en conjunto, ¢s descrubrir aquellos -
componentes a partir de sus funciones cuyas medidas de actuacibn estin
verdaderamente relacionadas con 1a medida de eficiencia del sistema to<
tal.

Lo que siempre se desea es que al aumentar 1a medida de actuacida de un
componente -eficiencia-, suponiendo que todos los demis permanecen cons
tantes, deberd incrementarsc la medida de actuacibn del sistema total.

Comno sc versd, el problema de medir la actuacién de un componente 1lega

a ser engafiosa y. dificil , cuando se profundiza en el disefio de un siste
ma. AdGn cuando el simple requisito de que la medida de actuacidn de un
componente debe aumentar a medida que la actuacién total del sistema --
crece, parece demasiado claro; sin embarge, no se deduce de ahf que un

(224) Esto significa que para un sistema teleol6gico upa unidad de la es-

=" tructura organizacional (Departamento, Oficina, Seccibn, Direccidn,
entre otras) se le dehe estudiar a partir de la eficiencia con la -
quc viene desempefiindose, es decir, 'su parte' en el desempehio de -
sus funciones para contribuir al logro de las metas organizacionales,
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componente pueda recorrer simplemente todq el camine como medida de ac-
tuacién e ignorar todos los demiis caompenentes del sistema.

Si alguna otra parte del sistema cambia, debido, por ejemplo, a las in-
novaciones tecnolégicas, entonces puede resultar necesario cambiar la -
medida de actuacién de un determinado componente.

Debido a esta situacién dificil y engafiosn es conveniente abundar un po
co miis sobre cste tema.

No todas 1las entidades teleol&gicas son sistemas. El caracter distinti
vo de los sistemas es que ellos pueden ser scparados en partes y que €s
tas deben trabajar juntas con el fin de constituirsc en un todo, para -
la consecucidén de las metas plantcadas.

Por ejemplo, dos Secretarias de Estado tienen que descentralizar funcio
nes como parte de los objetivos del programa de modernizacién adminis--
trativa. Si 1la Secretarfia de Educaci6n PGblica no lo hace, de ninguna
manera va a impedir que la Seccretaria de Agricultura y Recursos Hidriu-
licos realice sus metas de descentralizaci6n, las cuales a su vez con--
tribuiran al logro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo en
materia de modernizacién administrativa. Si la SCP no actia en sus fun
ciones de descentralizacién no contribuirid al objetivo general antes -~
mencionado, sin embargo el trabajo de descentralizacibn de ambas Sccre-
tarfias contribuyen al objetivo general del programa de modernizacién ad
ministrativa. '

Consecuentemente se puedé optimizar por separado la actividad de,énd:rn -
uho, como integrantes del Sistema Administracifn PGblica Central. -

los cémponentes son ellos mismos teleolbgicos, esto es, pueden. conside-
rarse como productores potenciales de un conjunto de productos (metas).
Lo que resulta de mayor interés para cl discfiador es la relacién que --
guardan los componentes con el sistema total, por ello lo mis importan-
te es que puede conceptualizar como al tomador de decisiones le es. pro-
bable cambiar (disefiar) una parte y cono este cambio produce una dife---
rencia en ¢! funcionamiento del sistema total.
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Para que esta idea sea miis ~ explicita, supongase que el disefiador ticne
una medida de eficiencia aproximada del fimcionamiento total del siste-
ma en un cierto periodo de tiempo. Llamaremos a esta medida M. El, --
ahora. trata de encontrar una medida de eficiencia my, mp, m3z.. m; de -
cada componente, las cuales tienen una cierta relaci6n con M. Cuando -
se dice que el disefiador puede cambiar un componente, significa que es
factible (a tray&s del tomador de decisiones) cambiar la medida de efi-
ciencia del componente en cuestién. Desde el punto de vista del disefia
dor, existen al menos tres tipos dc relaciones entre las medidas de los
componentes y la medida del sistema total V(‘M):

Débil {condici6n necesaria): M es maximizada sf y solo si cualquier
medida, mj del componente es maximizada;

Moderada: Un cambio positivo en el valor de m; es un. productor (0 proba
ble productor) de un cambio positivo en M, para al menos algin interva-
- 1o de valores de my .

Lo que el disefiador espera es mejorar el sistema al estudiario parte --
por parte, de tal forma que sobre la base de ensayo-error buscarid, pro-
bard y regresari a aquella parte que mejore el funcionamiento del siste
ma total. Este disefio de relacibn entre M y los mj de los camponentes
del sistema. es un disefio tictico, comin, como en medicina y en un siste
ma-de formacitn social. Un doctor que atiende a enfermos con altos In-
dices de colesterol, busca mejorar el sistema circulatorio sanguineo, -
pero durante el proceso de atencidn médica cl paciente gana peso: La -
prescripcifn es entonces modificada hacia un control-en la dieta.

Para el caso de una politica o sistema de formacifn social, supdngase -
que una Ciudad trata de mejorar las condiciones de los albergues, solo
para buscar que la gente de ''zonas marginadas' se enterc de su estado,

~ de marginacitn total y esté mis dispuesto a revelarse, hasta un ciertu -
grado. de marginaci6n y desigualdad es necesario que inicie la revoiu---
cién. )
Fuerte: Existe una f6mmula matemdtica que expresa a M como una funcién
‘de las mj solamente; y el miximo '"global" de esa funcifn existe.
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En resumen, S es un sistema para el disefindor solamente si: (1) S es -
considerado como teleoldgice y por lo tanto tenga una medida de eficien
cia M; (2) S se considera que ticne componentes: teleolégicos cada uno

con una medida de eficiencia mj, y (3) el disefiador puede conceptuali-
zar qué cambios en las medidas de funcionamicnto de los componentes mj

producen cambios en M,

En términos simbSlicos, imaginemos una clase S de disefios, alternativas
de sistemas totales. S es 'mapeado'" con una correspondencia de uno a -
uno en una escala numérica real acotada, de tal modo que cada Mj del in
tervalo de mimeros reales representa la medida de eficiencia de cada Si
de 'S. Existe un conjunto de componentes de los sistemas alternativos -
Sy, S2,--. Sp con medidas similares mjj, mzk, etc. Cada M; de un ele--
mento Sj de S, en el sentido fuerte de '"sistema', es una funcifn mono-
ténica de las medidas de eficiencia de jos componentes,

Separabilidad

Un componente cuya eficiencia no contribuya a la medida de actuacifn --
del sistema total se considera como separable. Para detemminar si los
componentes de un sistema son separables es necesario considerar que €s
tos deben de estar perfectamente identificados deteminando ademds las
medidas de eficiencia de cada uno. '

En un sistema, un caso andlogo a lo mencionado serd ir enfocando cada -
uno de sus camponentes y maximizar su efic_iencia respectiva. Si esta
situacidn se repite para cada componente del sistema, seria una exten--
si6n directa del procedimiento realizado supouner que la efic'iencia', que
el funcionamiento en el sistema S se habria maximizado, pero la expe---
riencia demuestra que esto no siempre ocurre, es decir, que no siempre
"al maximizar la eficiencia para S; se maximiza para S, puesto que cada
S; tiene establecido un conjuntc de relaciones con alguno (s) otro (s),
Sk, y estas relaciones son rclevantes para su eficiencia. Esto es, que
la eficiencia del S; v la Sk estdn relacionadas de alguna manera, y qui
zds al aumentar la eficiencia para Sj, disminuye la de Si en alglin ran-
go.  Finalmente, para determinar formalmente si una parte es separable,
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es necesario tener en cuenta quel

1.- Un conjunto de elecciones C, relativas i un individuc es un conjun-
to de elecciones potenciales del individuo,

2.- Un individuo ''conoce acerca" de un cierto conjunto de elecciones C
relativas a un ofijeto O de acuerdo a un conjunto de condiciones am-
bientales N si el elige el miembro dptimo en C en todas las condicio
nes.

Normalmente se afiade la estipulacién que las condiciones cambian, -
asi que el miembro 6ptimo de C cambia, y que la eleccién de 1a 6p-
tima es invariante con cambios ecn la estructura de la Optima.

3.- En general, un individuo A "conoce mis acerca" de un conjunte C de
elecciones que otro individuo B si A es mis probable que efectué --
una mejor eleccidn, de acuerdo a un conjunto de condiciones ambien-

_ tales N, que B.

- 4,- Una cantidad X "es evidencia' relativa a un individuo, un conjunto

de elecciones C, un objetivo, y un conjunto de condiciones, si X ha
‘ce al individuo mis conocedor.

5.~ Un disefiador es un sistema Sy con el objetivo dec mejorar un sistema
S2. o

6.- Una parte s71 de 82 es separable en el disefic de otra parte s33 de
acuerdo al diseiiador Sj, si al seleccionar un aspecto de la conduc-
ta de Sy Como evidencia de sz2 para S; nunca es una estrategia 6p-
tima de S1 relativa al objeto de mejorar Sz.

"En el caso del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) sus componentes cran:.
" I) Produccidén Agropecuaria ' k
II) Produccién Pesquera
. III) Organizaci&n Campesina‘
~ ~1V) Comercializacién
V) Agro-Industrializaci6n
VI) Distribucién’y Consumo
VII) Operaci6n Administrativa
VIII) Comunicaci6n Social
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Cada uno de ellos es un componente teleqlégico, asf para' la Produccitn
Agropecuaria, especificamente para, el Sector Agricola, su objetivo --
era: "aumentar la produccién y productividad sobre todo en tierras de
temporal agricola™ (225). ’

Para lograrlo era necesario llevar a cabo las siguientes acciones: --
obras de iftfraestructura, Incremento cn los precios de garantfa, ampliar
los servicios de asistencia técnica al campo, proporcionar créditos ba
ratos, entre otras.

En el sector ganadero, su objetivo era: '"aumentar la produccién ganade
ra mediante el uso de la ganaderia extensiva asf como aumentar la efi-
': ciencia en la produccién de animales de granja, sobre todo aves y puer
cos' (228.

Para ello se requerfa de las acciones siguientes: reducir el intei‘me-
diarismo en las fases de comercializacién y distribucién, la creacidn
de un rector especializado que coordine los esfuerzos del proceso de -
la produccién ganadera, instrumentacién de programas de sanidad animal,
instalaci6n de plantas empacadoras para su oportuna camercializaci6n,
entre otras,

1o que es realmente productivo hacer con los componentes y subcomponen
" tes es estudiar que estin haciendo cada uno de ellos para el logro de
los objetivos del sistema total. Para peder saberlo es necesario el -
desarrollo de medidas de eficiencia para cada uno de ellos.

. MEDIDAS DE EFICIENCIA

Es 16gico que si se tiene un sistema teleol6gico, es decir, que tiene -
uno o varios objetivos y diferentes formas (eficiencia} para alcanzar--
los; cabe preguntarse: iQué tan eficientemente se estdn alcanzando  --
esos objetivos?, - (Existe alguna forma mis eficiente para alcanzarlos?.
Es entonces cuando definitivamente se percibe claramente la necesi--
dad de aplicar algin criterio que responda en téminos cuantitativos u
(225) Documento inédito del SAM p. 9

326) 1bid. . p. 18
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operacionales, y es lo que llamamos medida de eficiencia; sin embargo,
no es algo tan facil de obtener como las interrogantes, ya que entrc -
otras caracterfsticas toda medida de eficiencia dche ser vAlida. obje-
tiva y consistente; vdlida en cuanto a que mida realmente la situacién
para la cual fue disefiada, objetiva en cuanto a que el valor que tome

al aplicarla a un Sistema S no dependa del sujeto que hace 1la medicidn
y consistente en cuanto a que al medir la eficiencia de un sistemn S,

si las condiciones de este no han variado, aportc los mismos resulta--
dos.

De lo anterior se deduce la importancia de determinar las medidas de -
eficiencia tanto para cada uno de los camponentes como para el siste-
ma total.

Todo sistema debe poseer una medida de eficiencia (M) basada en diver-
sos criterios de relacidn entre las medidas de los componentes.

A manera de ejemplificar lo anterior analicemos el-Gltimo componente :

del Sistema Alimentarioc Mexicano (SAM).

VIIT) Comunicaci6n Social:
En este componente se dard el mayor peso a la informacidn relati-
va a la participaci6n social a nivel nacional, estatal y munici--
pal y a fin de calificar la oportunidad en lu misma se pedird a -
los interlocutores de los campesinos y técnicos (funcionarios pi-
blicos cércanos a los campesinos y técnicos de los partidos poli
ticos y de las agrupaciones sindicales, de empresarios y profesio
_nistas) sefialen el tiempo minimo y miximo que necesitan cn lo re-
ferente -a satisfacer necesidades de informaci6n, sefialando. ademds
cual es el tiempo mfiximo que pueden esperar; si es menor que cl -
minimo sefialado con anterioridad sc considerard que el servicio de’
informacidn no es oportuno, en caso contrario seri calificado-de
oportuno.

A su vez la comunicacién social cntre los campesinos y los t&cni-
‘cos con sus interlocutores se medird a través de una calificacitn
igual a 9 =i en 1las reuniones sc toman decisiones o scuerdos ten-
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dientes a elevar la productividad y produccibn agriécla ¥y con ca.
lificacién de 1 si las decisiones son  de cualquier otra clase.
Si no se toman ni decisioncs ni sc llegan a acuerdos, entonces -
la calificacién sera igual a cero.
M _Zde las calificaciones de decisiones tomadas
9 X Nimero de reuniones

Y asf se haria con cada uno de los componentes restantes con el
objeto de estructurar la medida de eficiencia del sistema total,
la cual y de acuerdo con el principal objetivo de SAM, es de‘cir,
la autosuficiencia alimentaria serfa la siguiente: '

Nimero de solicitudes de abasto de alimentos bisicos

Nftnero total de solicitudes de abasto de alimentos
bisicos.

M=

Quedando incluidos en el abasto todos y cada uno de los siguientes com-

ponentes:

9]

1)
II1)
V)

V)

V1)
VII)
SVI11)
La efi

Produccién Agropecuaria
Produccién Pesquera
Organizacidn Campesina.
Comercializacin
Agro-Industrializacién
Distribucién y Consumo
‘Operacidn Administrativa
" Comunicacién Social

ciencia de cada uno de ellos contribuird a la medida de eficien--

.cia del SAM.

Para concluir este capitule sobre el estudio del enfoque de sistemas -
se. hablard del disefiador, ya que es el "‘Director" del disefio que estd -
< realizando. Su papel. en el enquue de sistemas es el de generar los pla
nes dél,s_isrema que pretenda diseﬁar, ademis de garantizar su instrumen




tacién.

Su actividad dentro del sistemn es compleja, por lo que Tesulta necesa
rio analizar la relaci6n que existe entre su papel y la estructura del
sistema, esto es, labor que tiene que desarrollar en la conexién y re-
lacién reciproca, estable y necesaria entre las partes o elementos de
su sistema y papel. ’

Uno de los problemas mds dificiles del disefiador es identificar y cong
cer al cliente y al tomador de decisiones. En realidad ambos; clientes
y tomador de decisiones, son entidades altamente complejas hechas por
la interacci6n de fuerzas; pero probablemente mis importante es la se--
leccidn del cliente que hace el disenador, esto es, el complejo de per-
sonas cuyos intereses y necesidades deben ser satisfechos por el siste-
ma.

El disefiador al determinar los objetivos del sistema tiene que estable-
cerlos en funcién de lo que realmente hace, y no, lo que dice que hace.

El discnador debe diferenciar el carédcter de los objetivos, es decir, -

1o que realmente persigue 2l sistema (objetivos reales) y no desde el -

punto de vista de lo que el sistema dice que hace (objetivos aparentes),
aunque parezca obvio que el sistema este persiguiendo los mismos objeti
que predica. Ademis de esto,necesita encontrarse mteresado en el as--
pecto moral del sistema que va a disefiar.

Desde este punto de vista es posible clasificar los objetivos en "legfi-
timos™ e "ilegftimos*.

En el caso del SAM, especificamente en el caso de la producciénm agrico-
la, el objetivo legitimo’'lo constituye la explotacidén de la tierra si -
‘ésta se definc en términos de la cantidad de toneladas producidad de --
trigo, arroz, ajonjoli, cirtamo, sorgo, maiz y frijol en un cierto 1imi
_te de tierra y tiempo (227).

No obstante lo anterior, asi definido este ohjetivo, por si solo puede

no.ser '"legitimo' desde un punto de vista social, es decir, puede fac11
mente suceder que no ohstante tencr una produccién excelente, en nada -

(277) Maiz y Frijol para 1982. Trigo, arroz, ajonjoli, cirtamo y sorgo
para 1985 Produccién: Maiz 13,050,000 toncladas en 6,533,000lcct.
de temporal. Frijol 1,500,000 Ton. en 1990000 hect. 'de tenporal
y 344600  hectféreas de riego.
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beneficie a los campesinos que trabajaron la tierra y a los estratos -
econfmicos mis deprimidos,

Si se decide contimuar conima politica de desarrollo industrial, por cjem
plo, sin haber consolidado el sector primario de 1a economfa, con accio
nes tales como: fijaci6n de precios de garantia per abajo de su costo -
real; exportando granos bdsicos sin haker satisfecho las ﬁecesidudes mi
nimas de los estratos mAs desprotegidos socialmentc hablando, el objeti
vo de incrementar la produccién de granos bisicos, no es un objetivo le
gitimo desde el punto de vista social.

En otras palabras, el disefiador debe pensar acercu de cSmo la situacibn

de los campesinos estd relacionada con la actuacién del sistema, No -

se puede decir que estas situaciones son evasivas que no pueden ser de-

finidas, porque al afimarilo queremoé expresar que no deseamos pensar -

para nada en eso. A fin de pensar en ellos satisfactoriamente, tenemos -
que ser explicitos y meditar acerca de qué aspectos de los sistemas se

consideran camo medidas de actuacién de los mismos.

Por tanto, en la determinaci6n de la medida de actuacién, el disefiador
tratard de encontrar tantas consecuencias relevantes como puedd de las
actividades del sistema. De tal forma que sea lo mis objetivo de dicha
actuacidn.

La estrategia de disefio en la selecci6n de un cliente debe ser priictica;
como tal; conviene estructurar una clasificacion de estrategias de dise
fio que son relevantes a este aspecto del proceso de disefio: {228)

1. El disefio (de sistemas) es apropiado para objetivos (metas) a corto
plazo, pero no para objetivos escenciales a largo plazo.
Entonces, s¢ elige al cliente cuyas aspiraciones a corto plazo secin
servidas por cl sistema. '
Tal estratégia‘es teleol6gica en el corto plazo y ateleol6gica cn el
largo plazo.

2. El diseflo es apropiado para objetivos a corto y largo plazo. Las me .
tas a corto plazo sirven a las metas cscenciales de largo plazo por

(229) Churchiman, West., THE DESIG OF INQUIRING SYSTEMS..., Op. Cit., pp. 4% y-
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lo que se elige unicamentc al clicnte cuyas aspiraciones a largo pla
20 scan estimadas capo esenciales (o al menos que asf lo juzgue el
disehador). Esta estrategia cs teleol6gica en las metas a largo y -
cérto plazo. .

w

El disefic es apropiado para wmctas a largo plazo, pero no para las de
corto plazo. La decisién adecuada o corto plazo estf basuda solamen
te en la calidad moral del acto (por cjemplo, su honestidad} y no -
en lo que el acto produce en téminos de metas. Por tanto, se €sco-
gerdn unicamente clientes morales (clientes que actuan por motivos -
morales) y se les ayudard a discernir claramente los matices morales
de sus elecciones, de lo que se deduce que el enfoque de sistemas es
apropiado para los objetivos finales del hombre, pero no para sus me
tas immediatas, o sea que la estrategia es teleolibgica a largo plazo
y atelcoldgica a corto plazo.

E~Y

El disefio de sistemas es inapropiado para metas a largo y corto pla-
z0. Esto es, no se escogerd ningin cliente debido a que el disefa--
dor Treconoce que el disefno de sistemas por ser :'mmoral,‘ poco signi-
ficativo, irracional, entre otras, es inapropiado. Esta estratcgia
es el enemigo a muerte del disefio, es la antiplaneacién.

La estrategia en la seleccién de un cliente pr'icncamente parece 1a
mejor y es ampliamente adoptada actualmente por muchos disefiadores- -
de sistemas, por ello es que hay fuertes tradiciones que aseguran un
profundo anilisis en la seleccién del cliente. Algunas de las impli
caciones a largo plazo del sistema son despreciadas u olvidadas. El-
‘extremo de esta posicién es que hay un método directo para el fun--
cionamiento de sistemas en términos de metas ™iltimas' del hombre, y,
por tanto, que el disefiador debe seleccionar al cliente que ecnticnda
mejor las bases Eticas de un amplio rango de planificaci6n. Asf, -
es posihle formar una clasificacidn de disefio estratégico que es re-
lcvante a este aspecto de los procesos del disefiador.

'El disefiador optimista ve como proyecci6n futura una "era de sistemas',
en la que el hombre por fin seri capaz de cntender los sistemas que €1
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ha creado ¥ en los cualeg vive,

En si no s@lo genexa los planes del sistema, sino ademfs garanticza que
se lleyen a cah:o de acuerdo con las ideas originales, Esta actividad
frecuentemente se conoce como '"control', adn cuando los administrado--
res dc hoy tienden a afiadir que cl término 'control™ no implica coer--
cifn por parte Jde la administracién. Por supuesto, muchos procedimien
tos dec control operan por excepcifn, de tal manera que la administra--
cifn no interviene en las operaciones de un componente, ‘excepto cuando
este muestra una fuerte desviacién del plan. Sin emfmrgo, el control
no significa solamente comprobar que los planes se estén llevando con-
forme a lo planeado, también implica una evaluacibn de los mismos, y,
en consecuencia, un cambio de ellos. Como se veri mis adelante, uno -
de los aspectos criticos de 1a administracién desistemas es la planea-
cién para el cambio de cursos de accién, porque nadie puede jactarse -
de haber estipulado los objetivos generales de manera correcta o una -
definicién acertada del medio ambiente o una definici6n precisa de los
recursos, o una descripcién definitiva de los componentes. Por lo tan
to, la parte administrativa del sistema debe recibir informacién que -
le diga cudndo son errSneos los conceptos del sistema y cuindo deberd
de incluir los pasos que prevean un cambio. '

Para concluir, puede decirse que la funcién de control de 1a adminis--
tracién ha de ser estudiada por el disefiador.

Cn el caso del Sistema Alimentario Mexicano (SAM), el disefiador fue la
Oficinz dc Asesores del Presidente Lépez Portillo dado que era 1a en--
cargada‘de conceptualrizar al sistema y evaluar cursos alternativos de.
accidn, procurando asegurar que el sistemasirviera alos intereses de -
los clientes. Aqui mismo podemos apreciar como la Oficina de Asesores
del Presidente L6pez Portillo tiene un caricter dual, es decir, por un
lado es tamador de decisiones y por el otro disefiador del Sistema Ali-
mentario Mexicano. . ) ‘

Para concluir este capitulo, es importante sefialar que el enfoque de -
sistemas requiere de un cstudio mds profundo para que se evallGe su .- -
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gran potencialidad como m{:todo de conocimiento; sin embargo, lo que se
intent$ en este capituleo fue dar.una visidn global, con lo que se- espe
ra, también mostrar sus caracteristicas esenciales a fin de motivar al
lector en el estudio del enfoque de sistemas.
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