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INTRODUCCION

E1 concepto "Desarrollo Rural Integral" y las estrategias que &ste plantea,
han ganado a partir de susprimeros enunciamientos un interés creciente por-
parte de los gobiernos de los pafses capitalistas no-industrializados en --
sus esfuerzos por desarrollar las freas rurales y sus habitantes. Se puede
considerar a M8xico como un pafs pionero en 1a adopcifn de este enfoque, ya
que pafa 1973 pone en pr&ctica un programa que engloba las caracterfsticas-
de este tipo de programas: el Programa de Inversiones Pdblicas para el Desa
rrollo Rural (P.1.D.E.R.); dicha teorfa, lejos de ser abandonada, por el Es
tado, ha sido retomada por la administrac{On del Lic. Miguel De La Madrid -
en su polftica hacia el sector agropecuario gasmando las estrategias del de
sarrollo rural integral en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988; ademds,
se ha habilitado jurfdicamente el compromiso del Estado en promover e} desa
rrollo rural integral en 1a reciente adicién (fraccién XX, de feb. de 1983)
al Art. 27‘Const1tuc10na1, si bien, a 1a fecha, no se ha trascendido de lo-

indicativo en el cambio de actitud del Estado hacia el agro.

La teorfa del desarrollo rural integral se autopostula como una alternativa
a los esquemas tradicionales de desarrollo, que dan preponderancia al creci
miento en términos cuantitativos y que en 1a préctica se conforman por es -
fuerzos aislados, unilaterales y desintegrados. Para ello, esta teorfa pro
pone un esquema integrado, participativo y multisectorial, que presuntamen~
te se garantiza a sf mismo y fomenta el desarrollo autosostenido de sus be-

neficiarios.



Con el presente trabajo se pretende analizar el desarrollo rural integral --
desde l1a perspectiva del Estado Mexicano. Para esto, primeramente, se acla-
ran los principios que rigen la accidn del Estado capitalista, especificando
aquellos que han sido la regla en el pafs en lo que corresponde al sector --
agricota. Posteriormente, se analizan 1a teorfa del desarrollo rural inte -
gral, situdndola dentro de 1a evoluci6n de 1a teorfa del desarrollo y los as
pectos genherales del PIDER, desde su formulacién hasta su insercién en los -
COPLADES (*), para efectos de planeacifn, programacién y ejecucién de los --
distintos proyectos a nivel estatal. con lo que el PIDER perdi6 -a nuestro
Juicio- buena parte de las caracteristicas que debe guardar un programa que-
busque el desarrollo rural de manera integral. Finalmente se hacen algunas-
conclusiones sobre la accidn del Estado para desarrollar integralmente el --

campo mexicano.

A continuacién, analizamos la estructuraci6n del trabajo por capftulos, a --

fin de facilitar en un primer momento su comprensifn y guiar al lector:

Para estudiar al Desarrollo Rural Integral desde la perspectiva de la ges -
tib6n estatal se debe partir de una concepcidn del Estado en el capitalismo,
Es por ello que se incluye un capitulo (cap. I. "Estado y Economfa") que, -
no obstante su notoria abstraccifn, nos permite centrar la accibn del Esta-
do dentro del capitalismo si bien no precisamente en las particularidades-
de introductor del proceso de desarrolio, en 10s pafses no industrializados
este asunto se analiza mds detenidamente v en lo que se refiere al sector

agricola mexicano en el capftulo II: "México: Estado y Agricultura".

(*) Comités de Planeacién para el Desarrollo de los Estados.



En el capitulo III: "EY Desarrollo Rural Integral y la Teoria del Desarro -
110" se enmarca al primero dentro de la evoluci6n de la segunda y se mues -
tra su origen dentro de las estrategias de las instituciones internaciona -
les de fomento. Ademds, este capftulo plantea las particularidades que de-
be poseer un enfoque que busque el Desarrcllo Rural Integral de manera cohe

rente y efectiva.

Si bien el capftulo III marca una ruptura en el proceso de andlisis, se pre
firid insertarlo aqui y no antes, preparando el terreno para entrar al capf
tulo IV: "E1 Programa Integral para el Desarrollo Rural", que busca especi-
ficar las caracterfsticas del programa dentro de su desarrollo histérico;-

sus objetivos, problemitica a que se enfrentd, drea de influencia y modali-
dades de la inversifn, asf como de la participacién de las instituciones fi
nancieras de fomento en todos estos aspectos. Se busca presentar un panora
ma de 1o que fue el programa hasta su insercién en los COPLADES (a inicio -
de 1981), siempre situdndolo dentro de la polftica econdmica global y mos -
trando las particularidades gue asumif en la baéqueda del Desarrollo Rural-

Integral.

Se incluyen, ademds en este capitulo los cuadros de anilisis estadfstico -
los que se prefiri6 incluir al final del capftulo y no como apéndice para -
facilitarvsu manejo, dado que resten la informacidn copilada y generan bue
na parte de las conclusiones mostr.ndo de manera mis detallada para el inte
resado muchos de los aspectos del irograma mencionados en el texto del tra-

bajo.



Finalmente se presenta el apartado "Resumen y Conclusiones” en el que se -
presentan los resultados de nuestro andlisis respecto al PIDER como estra-
tegia del Estado Mexicano y las organizaciones internacionales de fomento-
y como programa para el desarrolio rural integral. Todas las notas y co--
mentarios al texto se concentraran al final con objeto de facilitar la lec

tura del trabajo y las respectivas consultas con la bibliografia.

Aprovecho la oportunidad para expresar mi agradecimiento a todos aquellos-
quienes, con sus comentarios y re:omendaciones, ayudaron a hacer posible -
este trabajo, particulammente a Margarita Flores y a José Antonio Ibafiez -
mi reconocimiento por su desinteresada cooperacidén en los diversos avances
del estudio. Igualmente, agradezco a Jorge Alcocer y Rosalba Carrasco sus
observaciones y a Marco Antonio Morelos y Edmundo Bejarano de 1a Direccifn
General de Desarrollo Rural Integral de la Secretarfa de Programacitn y --
Presupuesto, el haberme facilitado el acceso a 1a informacién sobre el - -
PIDER. Desde luego; las personas arriba mencionadas estdn libres de toda-
responsabilidad sobre las opiniones, errores u omisiones del trabajo los -

cuales solo son imputables al autor.

Finalmente, a Ana Marfa Lucero, lias mis merecidas graciés por.et eficiente

trabajo mecanogrdfico.



CAPITULO 1.
ESTADO Y ECONOMIA.
1. EL ESTADO CAPITALISTA.

Entendiendo al capitalismo como modo de produccidn especifico, es decir, en
tendiendo al capital como relacién social, se aprehende al Estado como po -
seedor de un cardcter de clase y como tal, es un aparato al servicio de los

intereses de la clase dominante.

Por tanto, si situamos al capital como relacién social y analizamos el ca
pitalismo en 1o general y al Estado en 1o particular, debemos de partir de-
condiciones medias y de movimientos regulares mds que de los particulares;-
por ello las leyes del movimiento del capitalismo, leyes tendenciales, se -
relacionan siempre con el capital social tetal, nunca a las diversas unida-
des individuales de capital que aparecen en la concrecibn de las relaciones
sociales capitalistas. Estas unidades se relacionan entre si por medio del
mercado y la competencia; factores todos ellos que se deben de tomar en - -

cuenta al estudiar al Estado en este tipo de sociedades.

Ahora, si bien se puede afirmar que el Estado tiene un caricter eminentemen-
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te capitalista, no es capitalista en términos reales, sino que mis bien se -
trata de un capitalista colectivo; o dicho de otra manera del "capital” que-
garantiza la existencia de las condiciones de funcionamiento y reproduccidn-
de las unidades individuales de capital, pero no las suple ni reemplaza en -
ninglin momento al mercado y a 1a competencia como &mbito de desenvolvimiento
de las interrelaciones de las unidades de capitat, o, en palabras de Altva -
ter, “...el Estado hace bosih1e el establecimiento de una sociedad de intere
ses individuales dispares, asegurand§ los fundamentos necesarios para 1a » -

existencia de esta sociedad" [1].

Lo que se evidencfa de la existencia de un Estado con estas caracterfsticas -
es que cualquier unidad de capital individual ests en imposibilidad de garan-
tizar su existencia social como tal, porque sus miviles se dirigen a realizar
su ganancia y por ello sélo estd en capacidad de relacionarse socialmente a -
través del mercado, y mucho menos puade garantizar en modo alguno  la perma -

nencia de 1a sociedad capitalista couo tal,

Asf, la acumulaci6n individual de cala una de 1as unidades de capital, e in--

cluso Ya suma de la totalidad de ell.s, ademds de chocar con las leyes tenden
ciales del capitalismo, no garantiza ni tiene como finalidad el cumplimiento-

de todas las funciones‘sociales bisicas y elementales, por todo esto, se re -
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quiere de una institucién especial que cumpla, a un tiempo, las necesidades-
inmanentes del capitalismo que el propio capital ignora, por ello se explica
la existencia de un 6rgano “...nacido de la sociedad, pero que se pone enci-

ma de ella y se divorcian mds y mds" [2]; una forma especffica que expresa -

los intereses globales del capital: el Estado, mismo que en el capitalismo -
adquiere una existencia espec{fica contrapuesta a las unidades de capital de

1a manera expuesta.

Hist6ricamente, se le han reconocido al Estado una serie de funciones: en el
capitalismo contempordneo, éstas se han desarroilado hasta cubrir Sreas an -
tes exclusivas al capftal, y si bien a 10 largo del tiempo siempre ha cumpli
do con 1a funcién de generador y reproductor de las relaciones sociales de -
proquccion en tanto no cumpla con ello el funcionamiento del propio sistema,
Tas condiciones para 1a produccifn y reproducci6n del capital asumen histéri
camente formas particulares segin la fase de desarrollo capitalista en que -

se encuentre la sociedad que determine nuestro an&lisis.

Cualquiera de las funciones inherentes al establecimiento y preservacifn de-
las condiciones sociales para la acumulacibn de capital solamente pueden ser
1levadas a cabo en un &mbito que no esté limitado por las necesidades del --

mercado. E1 estado cumple con esa funcibn genérica en la sociedad capitalis
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ta satisfactoriamente porque no estd sujeto a 1as necesidades de creacidn de
valor y de realizacifn de plusvalfia en 1a medida que lo estdn las unidades-

privadas de capital.

Si bien el £stado se ubica en forma aparencial por encima de la sociedad, de-
be de analizarse en dos niveles; en el de la relacibn que guarda con Tos inte
reses de clase que manificstan las leyes tendenciales y en el de la forma sub
jetiva y mediada de como expresan la diversidad de clases y sectores sus inte
reses particulares, es decir, del movimiento polftico que expresan las tenden
cias estructurales antes mencionadas y de sus matices. E1 ejercicio de si --
tuar el andlisis en el movimiento politico inmediato no permite abstraerse --
del terreno de las apariencias, por ello, las problemdticas especificas deben
de situarse, siempre y cuando se manifstenestructuralmente, en el de las le-
yes tendenciales y su expresién histérica concreta, asf como en el de los ma-

tices polfticos que éstas muestran.
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2. FUNCIONES DEL ESTADO.

Dicho 1o anterior y teniendo en cuenta que la accibn del Estade no estd guia
da por la necesidad de valorizar capitales individuales sino al capital social
en Su conjunto, podemos pasar a otra etapa de nuestro andlisis; las funciones

generales que cumple el Estado en el capitalismo [3]:

1). Crear las condiciones materiales para que la producci6n se realice - - -

{"Infraestructura").

2). Determinar, ejecutar y salvaguardar el sistema legal que rige las relacio

nes sociales.

3). Regular los conflictos entre trabajadores y capitalistas y entre secto -

res sociales.
4). Proteger y expander el capital nacional en el mercado mundial.

A estas cuatro funciones se incorporan el conjunto de actividades y aparatos -

del Estado que tienen como finalidad legitimar la dominacidn de clase y al Es
tado, tales como las funciones tradicionales del Estado (Estado-policfa) y --
aquellas cuya existencia estd relacionada con procesos histéricos particula-

res y con fases del desarrollo del capitalismo.
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De esta forma, en 1os>paTses de desarrollo capitalista "ctdsico” les corres-
ponde'una éctividad estatal con funciones "tradicionales" mientras que en --
aquellos que arriban tardfamente al capitalismo, el Estado tiene, desde el -
inicio un importante papel en el proceso de acumulacibn de capital, tal es -
el caso de México, donde el Estado participa activamente en la implantacibn-

y desarrollo del capitalismo.

_ Concluyendo, 1as.actividades no tradicionales del Estado son siempre de ca -
r&ctef complementario con respecto al capital privade. El grado de su parti
cipacibn en esa complementariedad estd definido hist6ricamente; dicho de - -
otra forma, esté definido por la forma de expfesién de las antagonismos de -
clase y por las contradicciones entre 1a valorizaci6n de 1as unidades priva-
das de capital y la vigencia de las leyes hist6ricas del modo de produccién-
capitalista,quc en lo general son regidas por la situaci6n que guardenla eco
nomia ¥ el ciclo econdmico en un momento dadd, es decir, allf donde el capi
tal privado pierda dinamismo, el Estado debe intervenir, no asf cuando recu-

pere su dinamismo y el Estado seguird guardando un cardcter complementario.

Dado que, como dijimos con anterioridad, el Estado no estd sujeto a Tas nece-
sidades de creaci6n de valor, las proporciones del valor social producidas y-

operadas por el no son capital en el sentido estricto, sin embargo, constitu-
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yen formas de creacién de las condiciones materiales para la produccidn so-
cial, asf como también ya se dej6 asentado, las funciones especificas que -
debe cumplir el Estado dependen de la etapa histérica del capital, si bien,
las razones que determinan las condiciones que éste debe de crear son, por-
un lado, la tendencia al descenso de la tasa de ganancia y por otro, el cre~
cimiento de las fuerzas productivas, que incide de manera negativa en la ge-
neracifn de plusvalor y en el margen de ganancia. Ademds, hemos de conside-
rar el caricter cfclico de 1a produccién capitalista, 1o cual determina en -

buena medida el monto y e1.tipo de la intervencifn estatal.

De esta manera, histdricamente, determinadas funciones han dejado de ser rea
1izadas por el capital, como son 1a adeucada calificacitn de la fuerza de --
trabajo; conservacisn de capacidades de la fuerza de trabajo; mantenimiento-
de los servicios en general y la creaci6n y mantenimiento de un sistema de -
comunicaciones; funciones que no son operadas por el capital a causa de: el-
elevado monto de capital necesario; tiempo de rotacidn del capital excesiva-
mente largo (1o cual hace bajar la tasa de ganacia); la carencia de caricter
mercantil de determinados procesos; mercados pequefios y baja rentabilidad; y,

la existencia de esferas de inversidn mds rentables.

As7, el sector pGblico, ",..debido a Yas demandas (...) de) proceso de traba-
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jo, tiene que crear las condiciones de produccién, las cuales en virtud de la
estrechez de las relaciones capitalistas de produccifn no pueden ser creados-
por el capital privado" [4], afirmaci6n de 1a cual se desprenden os 1imites

de la intervencifn estatal, ya que al tener criterios no capitalistas en el -
sentido estricto, solo debe actuar donde no obstaculice la valorizacitn del -

capital privado.

De esta manera, el trabajo burocrdtico de la administracién pdiblica, desempe-
fia sus actividades en una forma que no aumenta el valor por medio de la pro-

duccidn de plusvalor. Asf, 1la utilizacién social de este tipo de trabajo se
determina por el resultado concreto, es decir, 1o importante es el valor de -
uso de su funcin; no su valor de cambio y este valor de uso no constituye el

factor principal, sino solo un subproducto necesario.
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3. AMBITO DEL ESTADO.

De este andlisis se desprende que existe también 1imites a la produccién ca-
pitalista dados por los procesos polfticos, ya que la acumulaci6n de capital
y sugestabilizacidn dependen del poder de las fuerzas sociales gue, articula
das como un poder alterno, mantengan el orden capitalista adn contra los inte
reses de capitales individuales, con esto, se plantea la constante existencia
de un equilibrio conflictivo de intereses entre las necesidades de cada capi-
tal individual y la regulacién polftica del interés de clase en general, es -

decir hay una obvia politizaci6n de las funciones destinadas a mantener el -

orden y funcionalidad del sistema capitalista.

Lo anterior significa que, al recurrir al Estado como mecanismos conductor, -
se plantea la posibilidad de reforzar su "autonomfa re{ativa" con respecto al
capital para ejercer por decisi6n propja siempre y cuando su actividad sea --
complementaria al capital, por ello “El curso real de los acontecimientos va‘
a estar determinado por 1a selectividad del sistema polftico institucional; -
por su capacidad de organizar politicameﬁte 1a conduccifn y las actuaciones -
complementarias sin politizar sustancialmente la economfa, sin infringir su -

cardcter "privado""[5].
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Introduciendo estos criterios selectivos, en condiciones ideales, los meca -
nismos institucionales cumplen tres funcione§ esenciales que son: la selec -
ci6n negativa, mecanismo que sirva para descartar los intereses anticapita -
Tistas; la seleccién positiva, que hace que prevalezcan los intereses capita
Tistas globales sobre los intereses individuales de los capitalistas aisla -
dos; y, la seleccifn enmascarante, que permite, manteniendo la idea de nue-

tralidad del Estado, marginar efectivamente 1o0s intereses anticapitalistas -

(6.

Asf, la seleccibn neg&tiva actia a distintos niveles de manera de un sistema
jerérquico de filtros, donde cada uno de ellos excluye las alternativas que-
libraron los anteriores. E1 primero serfa dado por la estructura general de
las instituciones polfticas; le siguen los filtros ideolfgicos, que determi-
nan que problemas que ameritan ser tratados como tales; después vienen las -
nomas de procedimientos para 1a toma de decisiones y, por Gltimo, la repre-

sién, que elimina alternativas por la fuerza.

En cuanto a los mecanismos de seleccifn positiva.‘estos se instrumentan por -
medio de las polfticas de asignacidn y de produccién, asignacibn de recursos
ya producidos y‘produccidn de bienes y servicios, aquf es donde se di una --
contradiccién entre el papel del Estado en la acumulacidn y su car&cterlde -

clase.
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Este Gltimo problema es complica debido a los mecanismos selectivos, enmasca

rantes, que mistifican la determinacifn del cardcter clasista del Estado.

Ahora bien, debe de quedar claro que, la infraestrucfura estatal no siempre-
es capaz de cumplir cabalmente con las necesidades de acumulacién del capi -
tal; ya que la capacidad de diagndstico{ pron6stico y financiamiento del Es-
tado, tienen 1fmites y barreras, muchas de las cuales ya han sido menciona -
das. La regla suele ser que su actividad infraestructural sea orientada con
el criterio de resolver los conflictos polfticos, que no siempre son expre -
si6n de necesidades especfficas de 1a acumulacién. "La consecuencia de ello
no serfa una complementariedad "simbiGticaf s$ino una autonomfa y una autosu-

ficiencia "parasitaria” de la producciQn infraestructural del Estado" [7].

Por tanto, se hacen necesarias tres condicicnes de realizaci6n simultdnea pa
ra lograr la complementariedad entre la acumutacién capitalista y la produc-
cibn infraestructural no capitalista; que son, por una parte absorber la par
te excedente social necesaria para cubrir la demanda infraestructural; lograr
la mixima racionalidad administrativa; y, disponer de un sistema de legitima
cién y 1a formacién de consenso, que eluda el riesgo tanto de falté como de-
sobrecarga infraestructural. Conseguir que se cumplan estas condiéiones pa-

ra complementar la operatividad no éapitalista de ta infraestructura con cri
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terios que sirvan a 1a acumulacién de capital es lo que conduce a que la polf

tica infraestructural dependa, cada vez mfs, de una amplia base de consenso.

El enfrentamiento aparente entre proceso de valorizacion y las formas regidas
por el valor de uso s6lo se pueden mantener latentes por medio de un sistema-
de legitimacidn que garantice al menos cierto grado de tolerancia y lealtades
manifiestas. Por lo tanto, el equilibrio depende de los elementos ideol6gi -
cos que pueden ser organizados y manipulados como sfmbolos polfticos, o de la
cohercibn, si aquellos son insuficientes. E1lo explicarfa 1a explosion de pro

gramas destinados a estos Gltimos fines.

En Gltima instancia, los temas que dominan el conflicto clasista estén dados
por el contraste entre el subsistema organizado al servicio de la acumula --
cion de capital y los subsistemas que estén formalmente organizados dentro de

estructuras no capitalistas.

Ahora, s6lo quedarfa por aclarar que 1a accifn del Estado no funciona sino co-
mo una multiplicidad de ac?iones a segin sean requeridas sus gestiones para -
alcanzar determinados objetivos asf, 1a relacién existente entre las diversas
gestiones y la visi6n de conjunto se da en la esfera de las relaciones con la

polftica y es gractas a esa dualidad, que la accifn estatal adquiere sentido,
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por ello no se¢ puede considerar un fraccionamiento de las gestiones estatales

ya que corren paralelas unas con otras (adn cuando se contrapongan) tanto-

al conformarse como al articularse,



.22.

4.  PARTICULARIDADES DEL ESTADO EN EL CAPITALISMO DEPENDIENTE.

Como se dej6 planteado con anterioridad, la intervencién del Estado en la -
econonfa de los pafses dependientes se dd a partir del principio mismo de su
desarrollo como formaciones capitalistas yde esta manera, la presencia per-
manente tanto directa como indirectamente en la economfa, no es resultado de
la evolucién capitalista "tfpica" (de las interrelaciones entre fuerzas pro-
ductivas y relaciones de produccién), sino que es una condicidn necesaria pa

ra que dicha evolucién tenga lugar.

También con anterioridad dijimos que las necesidades de intervenci6n del Es~
tado dependen de la etapa hist6rica de desarrollo de) capital; asf por la --
etapa histérica en que las economfas dependientes hacen su entrada al capita
lismo como relaci6n predominante,(que podemos decir es la etapa de la conso-
lidaci6n del sistema imperialista que se inicia con la crisis de los afios --
treinta); por l1a estructura socioeconémica particular de la cual parte la -

evolucién de las relaciones capitalistas y por la escasa y desarticulada ba

se material y técnica a partir de la cual se levanta la acumulacién de capi

tal, el Estado tiene que operar, desde 1os albores del desarrollo, como una-
gran maquinaria econdmico-social que "produce fuerzas productivas, produce--
directamente mercancfas y produce y amplfa las relaciones de producci6n capi

talistas" [8].



La intervencién del Estado surge de la incapacidad de 1a competencia -
para generar un desarrollo de las fuerzas productivas suficiente para-
la consolidacifn de las relaciones capitalistas de producci6n como for
ma dominante de organizacidn socioeconfmica y, ante 1a necesidad de -~
acortar el proceso que sigui6 el capitalismo en las sociedades avanza-
das. Este cambio se ve impedido por la competencia internacional, com
petencia desigual que empuja a los pafses dependientes a mantener su -
caracterfstica primario-mercantil; o bien a cumplir con las gigantes -

cas necesidades infraestructurales en un plazo excesivamente corto. El

Estado se ocupa desde el jnicio de ampliar campos de la- produccifn ma-
terial con objeto de hacer renéable el capital en otras &reas, papel -
que no puede abandonar adn cuande existan logros en materia de desarrg
110} su carfcter original de productor y ampliador de la base material
para la acumulacidn capitalista y de crear la base de una acelerada‘qi
versificacifn, es una condici6n permanente del desarrollo capitalista-

de este tipo de pafses.

€1 desarrollo tardfo del capitalismo como se sabe, se ve acompafando de

una oligopolizacién precoz,'y al instaurarse este régimen en un ambien-
te social atrasado, se produce un vasto eJQrcito de reserva con 1o que-

se exarcerban l1as contradicciones sociales y se multiplican las exigen-

cias sobre el Estado.

Pricticamente desde su principio el Estado tiene que actuar sobre el de-
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sarrollo de las fuerzas de produccién y, cada vez en mayor medida, también -
sobre 1a dindmica de ta demanda, cuya magnitud se ve afectada por el proceso
de excesiva concentracién del ingreso y un nivel medio de remuneraciones a -
1a baja ademds de tenerse que enfrentar a un proceso de urbanizaci6én produc-
to de las tendencias de oligopolizacifn, que recoge y concentra las presio -
nes del desarrollo y el atraso social que tiende a concentrarse en las ciuda

des.

Como producto de estos procesos, el Estado concentra una gran capacidad eco-
nfmica y social que a su vez le demanda el mantenimiento del orden capitalis
ta en este tipo de pafses y por ello, agudiza también, de manera temprana --
las tendencias a la centralizacifn polftica en las instituciones estatales -
que promueven y ejecutan las tqreas del crecimiento, 1o cual a su vez propi-
cia una "permanente dificuitad para canalizar y procesar polfticamente el --
conflicto socfal” [9]. Por ello.vparalelamente el Estado se ve en 12 necesi
dad de generar formas autoritarias de relaci&n con las clases y conjuntamen-
te se ve presionado para utilizar canales de comunicacifn con las fuerzas so
ciales dJe cardcter no polftico, todo To cual conduce a 1a expansi6n del apa
rato estatal, tanto en los campoé de creacifn de infraestructura y desarro -
110 de la industria bdsica, y muy en cspecial, polfticas de fomento como en-

el de los servicios y el administrativo.
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CAPITULO II.

ESTADO Y AGRICULTURA EN MEXICO.

1. MEXICO: ESTADO Y AGRICULTURA.

Como ya se expuso, México corresponde a los pafses en que las relaciones ca-
pitalistas de produccin comienzan a regir de una manera tardfa y por tanto,
come vimos con anterioridad, dependiente con respecto a los pafses desarrolla
dos. Por ello, el Estado juega un papel fundamental como productor y amplia-
dor del proceso de acumulacién de capital, y tanto de manera directa como in
directa, su funcién central es inducir al pafs al desarrollo. Para lograr -
esta tarea, histéricamente el Estado Mexicano ha fijado sus polfticas y ac -

ciones dentro de un esquema que contempla como elementos centrales de estra-

tegia: [1].

- E1 control de los niveles salariales de 1a economfa (mediante el con-

trol del movimiento obrero a través de los sindicatos).

- E1 manejo de los instrumentos de polftica econfmica e inversién pibli

ca en beneficio de la acumulacion capitalista.
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- La supeditacib6n, tanto de la agricultura como del campesinado a las ne-

cesidades de 1a acumulacifn de capital.

Las interrelaciones que han marcado estos tres procesos han contribuido deci
sivamente en la determinacién del esquema general del desarrollo seguido en-
el pafs, y los patrones en que se han desenvuelto han determinado en buena -
medida 1a configuracién de las estructuras bdsicas de la formacidn social me

xicana.

En cuanto a 1a agricultura, estos procesos le han afectado de manera directa,

ya que su desarrollo y situacién actual se han visto determinadas por el pro-
ceso de acumulacién de capital que se inicia como dijimos que era regla en --
los pafses dependientes eﬁ Tos afios treinta y tiene como basamento el fomento
a la industrializaci6n. Asf, la agricultura se ha supeditado a las necesida-
des de este proceso y, a 1o largo del mismo, el Estado y su polftica en el --
sector han tenido un papel fund;mental ya que por un lado, con el proceso de-
reforma agraria se ha contribufdo a consolidar la agricultura de corte campe-
sino-tradicional y paralelamente han apoyado desde la década de los cuarenta-
un proceso de acelerada modernizacifn del agro fundamentado en un pequefic es-

trato de productores capitalistas.
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Dentro de los 1fmites que dieron estos patrones, la agricultura ha cumplido-
ciertas funciones especificas dentro detl modelo de desarrollo capitalista, -

-

siendo las principales: [2].

- Lograr incrementos en 1a produccifn de alimentos y materias primas que-
satisfagan la demanda interna y aportar las divisas necesarias para la-

jndustrializaci6n via exportacidn;

- Satisfacer la demanda de mano de obra del resto de los sectores de la -
economfa, creando y manteniendo una reserva de desocupados que mantenga

bajos los niveles salariales;

- Consumir, en cierta medida, la oferta de los sectores no agricolas. -
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ESTRUCTURA AGRARIA Y PRODUCTORES AGRICOLAS,

En conformidad a 1o anterior, la complejidad que actualmente presenta el sec

tor agricola mexicano, es resultado de un proceso histérico que ha conforma-

do una estructura agraria heterogénea, producto del desarrollo desigual alta

mente polarizado que ha Tlevado. Asf, podenos caracterizar esta polariza --

ci6n de formas diversas:

1).

2).

3).

De acuerdo a su 16gica de producci6n, vemos que de acuerdo a estimacio-
nes de la CEPAL [3], de la totalidad de productores agrfcolas censadas,
el 86.6% son de tipo campesino o no capitalista, mientras que s6lo el -
1.8% son empresarias agrfcolas, correspondiendo el 11.6% restante a pro

ductores “transicionales”.

En cuanto al tamafo del predio [4], ya que el 57% de Yos predios tienen-
menos de cinco hectireas, cubriendo tan s&lo el 1.2% de la superficie en
explotacion, mientras que el 1% de los predios son de mis de mil hectd -

reas y cubren el 59.7% de la superficie en explotacidn,

En el &mbito geogr&fico [5]. siendo las tierras de mayor produccién y -
productividad las localizadas en distritos de riego y de buen temporal,

que geograficamente estdn determinadas en unas cuantas zonas privilegia~
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das del pafs, particularmente en los estados de las regiones norte y no-
roeste del pafs (Coahuila, Tamaulipas, Baja California, Baja California

Sur, Sinaloa y Sonora en lo general)...

Asi. dentro del campo mexicano se destacan dos grupos principales de producto-
res que coexisten dentro de la 18gica de acumulacién capitalista dependiente -
que rige en el pais: un sector agrfcola moderno empresarial y un sector campe
sino tradicional. El1 primero se caracteriza por cefiirse, en lo general a las
relaciones de produccién capitalista, producen para el mercado; con uso gene-
ralizado del trabajo asalariado y, utilizan intensivameﬁte los insumos y la -
mecanizacién. Su confraparte en muchos sentidos, el sector campesino, se ca-

racteriza por producir con el objetivo fundamental de subsistir, si bien en -

algunso casos existen excedentes comerciables, usa en 1o fundamental trabajo-
familiar (1o cual no implica 1a total ausencia de trabajo asalariado}, y uti-
Viza medios de produccifn que en su mayorfa se considerarfan obsoletos dentro
de 1a 16gica productiva de mercado. Es decir, dentro de 1a formacién social-
del campo mexicano, conviven dos grupos que, a primera vista son antagbnicos:

. &1 de economfa campesina y el de la empresa agrfcola.

Obviamente, a estos dos grupos corresponden las diversas clasificaciones, asf,

las zonas capitalistas son aquellas que tienen una extensifn detenninada que -
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haga costeable el uso intenso de insumos y con una localijzacién geogréfica -
que por sus condiciones ciimiticas o de disponibilidad hidr&ulica cumplan es

tas condiciones.
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3. POLITICA AGRICOLA EN MEXICO.

La estrategia del Estado en cuanto al sector agrfcola, como ya se dejé esti-
pulado, ha tenido como rasgo predominante la necesidad de incrementar la pro
duccién nacional, particularmente 12 de alimentos, esta estrategia se ha fun
damentado histéricamente privilegiando a regiones y productores bien defini-
dos a través del riego y otros tipos de infraestructura; de polfticas de --
crédito, del extensionismo agrfcola y de precios de garantfa que beneficia -

ban relativamente ciertos cultivos.

Asi, en base a argumentos de que el sector empresarial serfa el mds adecuado
para cumplir con las funciones que exigfan la estrategia de desarrollo y el-
sector industrial; el sector latifundista empresarial respondfa mds dinimica
mente a los incentivos y en un plazo menor y eran més receptivas al cambio -
tecnoldgico que los campesinos; por 1o tanto, eran mds, susceptibles de pro-
ducir con eficiencia, requerirfan menos ayuda oficial y entregarfan mayores-
excedentes .a 1a economfa industrial en crecimiento, ellos constitufan el sec
tor “progresista" de 1a agricultura; los campesinos, el sector campesino, el

“retrégrado" [6].
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En base a lo anterior, podemos argumentar que el surgimiento y consolidacién-
. de los sectores dindmicos de la produccifn agrfcola obedecié a las exigencias
de diferentes perfodos dentro de la estrategia general de desarrollo de la ~-
economia al mismo tiempo que funcion6 como punto de partida del predominio de
la agrieultura capitalista en ciertas regiones del pafs, proceso en el cual -
el Estado ha tenido, una accién determinante a través de las diferentes moda-
lidades de reparto y de polfticas de apoyo a la modernizacién de la agricul-

tura.
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3.1. LA CRISIS AGRICOLA.

Entre 1940 y 1970 el crecimiento econémico de] PIB corresponde a una tasa me-

dia anual del 6.5%.

En este mismo perfodo, la participacién relativa de las actividades agropecua
rias desciende de un 28% a un 11%, en este mismo perfodo el sector industrial
asciende de componer un 27% en 1940, a un 40% en 1970, determinando un cambio

evidente en la estructura productiva.

De 1930 a 1960, el producto del sector agropecuario crecid, en téminos rea -
les un 4.8% anual en promedio, siendo el crecimiento de la poblacidén tan sélo
un 2.5% en promedio anual; esto se excplica por Vos incrementos en la superfi
cie cultivada y en los rendimientos por hectirea y por los cambios en composi
cibn de cultivos hacia otFos de mayor product;vidad y rentabilidad.Durante es

te perfodo, el sector, ademds de satisfacer l1a demanda interna y crear empleos

en el sector rural, gener§ divisas con sus constantes excedentes exportables.

Durante la década de los sesenta, particularmente en 1a segunda mitad, hubo -

un notable descenso de los factores seflalados; mientras que el ritmo de creci

miento de 1a poblacién se elev a un 3.4%, anual en promedio, en este perfodo

1a produccibn agrfcola nacional lo hizo tan s610 a un 3.1% anual.
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En 1930, 1a poblacién urbana [7], representaba el 33% del total nacional, --

mientras que en 1970, el 56%,

En 1930, la poblacifn econbmicamente activa de las &reas rurales era un 70% -
del total nacional, para 1940, de un 65% para 1950 fue de un 58%, para 1960

de un 54% y en 1970 tan s6lo el 39%; en estos mismos afios, la poblacién econd
micamente activa en 1a industria crecié del 15% en 1930 al 15.5% en 1940 al -

16% en 1950, e) 19% en 1960 y al 23% en 1970,

Entre 1952 y 1969, 1a exportacifn agricola registré un crecimiento promedio -~

del 4.8% anual.

A 1o largo del perfodo 1960-1970 estas tendencias se ven acompafiadas de una -
clara tendencia polftica hacia el incremento del gasto para el fomento indus-
trial a costa de otros renglones de gasto, particularmente el de fomento - -
agricola; situacién que se agudiza entre 1964 y 1970, cuando el monto relati
vo que se destind al fomento agrfcola oscilé entre el 3% y e) 4.3%, mientras
que el destinado a industria y comercio varié entre el 30.1% y el 44.7% del -

total de gasto pdblico [8].

Asimismo, entre 1950 y 1970, el precio de los bienes agropecuarios, particular

mente 1os precios de garantfa creci6 a un ritmo notoriamente menor que el cone
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junto de bienes de 1a economia, mostrando estos 1timos un estancamiento e -

incluso un descenso en términos reales.

Ante este panorama, se denota que un sector agrfcola que absorbe el 394 de la
poblacifn econémicamente activa; genera solo un 11% del PIB y muestra tasas -

decrecientes de produccidn, superficie cultivada y rendimientos por hectdrea
no puede seguir cumpliendo con las funciones que le planteaba el modelo de de
sarrollo vigente. E1 producto agricola crecfa por debajo de la demanda inter-
na (particularmente de productos bdsicos); los excedentes exportables se redu

Jjeron notoriamente y se agravé el problema del desempleo en el medio rural.

De esta forma, vemos que la crisis agricola que se dd en situar a partir de -
1965 .y que manifiesta mis abiertamente hasta el ciclo agrfcola 1968/69 cuando
el pafs se vid en 1a necesidad de importar granos basicos en cantidades masi-
vas, y la pérdida de la autosuficiencia atimentaria, no es casual, constituye
la expresifn del modelo de desarrollo y de la politica desarrollista tendien-
tes a apoyar el crecimiento industrial acelerado, incluso a costa de limitar
el desarroilo de otros sectores, particularmente el agrfcola, que se plantea-

ba en el modelo como su principal apoyo.
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3.2. DESARROLLO COMPARTIDO EN LA AGRICULTURA,

Ante el panorama antes expuesto, y ante la evailuacién de los resultados de la
polftica 1levada a cabo hasta 1970 en el sector agropecuario, el Estado se --
plantea un cambio de objetivos, al menos en 1o declarativo, modificando las ~
prioridades en la asignacifn de recursos del sector ptblico; a esta nueva es-

trategia se le di6 en 1lamar el "desarrolio compartido.

Dentro de esta estrategia, los principales objetivos de la politica econbmica
serfan los siguientes: aumento del empleo; mejor distribucién del ingreso; --
fortalecimiento del sector pdblico; mejoramiento de la calidad de vida y ma -

yor soberanfa nacional.

Asi, se pretendia acabar con las tendencias en el campo ya mencionadas "dando
una importancia fundamental al sector agricola, que muestra un debilitamiento
insoportable en 1o relativo a producci6n de alimentos, materias prim;s y pro-
ductos exportables, poniendo énfasis ademds en cuanto a gasto plblico en - -

obras de dimensifn pequefia, mds dipersas y de mayor beneficio a las comunida
des con menor poblacién y mediante tecnologfas con empleo mﬁs intensivo de la

mano de obra disponible® [9].
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Para cumplir con lo anterior se planteaba tres puntos centrales de estrategia
que eran: la continuacidn del reparto agrario; el fortalecimiento del ejido -
come unidad productiva y la modificaci6n de sus formas de organizacion; y, el
incremento de Ta inversibn pdblica en la agricultura, particularmente en aque-

11as zonas gque més lo requerian.

Durante el mandato de Luis Echeverrfa (1970-1976), se dispuso el "Plan Maes -
tro de Organizacidn y Capacitacidn Campesina“, que buscaba restituir al ejido
y a la comunidad campesina al cardcter de unidad econ6mica social; se promuiga
ron 1a Ley Federal de Reforma Agraria y la Ley Federal de Aguas; en 1975 se -
fusions 1a banca oficial de crédito al campo en el BANRURAL y en 1976 entrf ~
en vigor la Ley General de Cré&dito Rural; asimismo, en 1975 se transfonmé al-
Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacifn (DAAC} en Secretarfa de la Re
forma Agraria (SRA) y en 1973 se ech$ a andar el Programa de Inversiones para

el Desarrollo Rural (PIDER).

A 10 largo de este perfodo, las fnversiones en el sector agricola crecieron a
un promedio anual del 49%, 1o cual estuvo por encima del promedio de inversitn
global (27%) y a partir de 1972 se produjeron cambios importantes en los mon-
tos y en la estructura del gasto plblico en la agricultura; mostrando que la

inversibn piblica relativa en los estados tradicionalmente apoyados por el Es
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tado (Coahuila, Tamaulipas, Baja California Norte, Baja California Sur, Sina-
loa y Sonora) baj6; principalmente debido a que con 1a aparicién del PIDER se
aumentaron las inversiones absolutas en otros estados tradicionalmente margina
dos, creciendo también la inversion total, por 1o que no existen cambios ab -

solutos de importancia en los primeros.

No obstante, el PIDER nunca represent6 un porcentaje mayor al 2.1% de la inver
sién plblica efectiva ni mas del 11% de la inversidn piblica a 1a agricultura-
y, finalmente hubo de reorientarse hacia las zonas tradicionaimente mis pro -~
ductivas del pafs, particulamente las de riego, con objeto de incrementar ia
produccién agricola e~ el corto plazo; Los incrementos determinados en los -
precios de garantfa incentivaron la produccién de bdsicos sélo temporalmente,
mientras el mercado internacional estabiliz6 sus precios, recayendo el peso -

de la produccién de bdsicos nuevamente en las zonas temporaleras.

Podemos concluir que el desenlace de la crisis se fué agravando durante el se
xenio; sus sfntomas mds importantes fueron: la disminucibn del crecimiento --
del producto agrfcola (que se mantuvo por debajo del crecimiento demogrifico);
el deterioro del nivel de vida en el medio rural (motivado por un incremento -
en el desempleo y subempleo en el campo); y l1a reduccifn del superdvit en 1a -

balanza comercial del sector. Si bien la accién de 1a polftica econbmica en -
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el sector, no influyé en gran medida en las tendencias mostradas en afios ante
riores, logrd algunos cambios como son el incremento en el reparto agrario, -
los incrementos en los precios de garantfa (hasta entonces estancados); y la-

inclusi6n del PIDER en el rengl6n de gastos agrfcolas.
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3.3. LA POLITICA AGRICOLA EN EL SEXENIO DE JOSE LOPEZ PORTILLO.

Para 1976, como se dej6 expuesto arriba, la situacién econ6mica del sector -
agricola . habia acentuado sus tendencias; el ingreso se habfa concentrado-
con la ayuda de 1a intervencifn gubernamental, las importaciones de granos -
bdsicas eran crecientes y la prﬁduccidn agrfcola segufa mostrando niveles de
primidos. Ademds para este afio existfan cerca de 300 organismos y dependen-
cias gubernamentales que incidfan en el sector, zon lo éual habfa que enfren

tar una dilapidacidn y burocratizaci6n de los recursos hacia el campo.

Con 1a 1legada al poder de José Ldpez‘Portillo, Tos objetivos de polftica eco
ndmica son: incrementar el empleo, redistribuci6n del ingreso mis justa; dis-
minuir 1a dependencia del extranjero; y utilizar mas eficientemente los recur
sos naturales del pafs, objetiVos que regirdn 1a accidn de las dependencias -

oficiales en el sexenio.

A partir de 1976, se df una reestructuracidn del sector piblico, 1o cual, au-
nado a Ta creacidn de planes y programas sectoriales e intersectoriales, de -

bfan conducir a un desarrollo complementario e integrado.

Con Ta reorganizacién de 1a administraci6n piblica, Tas funciones de la Secre
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taria de la Presidencia pasaron a la recién creada Secretarfa de Programacifn
y Presupuesto, que era ademds responsable de 1a coordinaci6n de todos los pla
nes a nivel nacional, as{ como a el seguimiento, evaluaci6n y autorizacidn de

los programas de desarroilo (incluyendo al PIDER).

Los objetivos hacia el sector agrfcola durante este perfodo se pueden resumir
en uno solo, alcanzar la autosuficiencia alimentaria; para ello, se introduje
ron el SAM (Sistema Alimentario Mexicano) y 1a Ley de Fomento Agropecuario --

(LFA) en 1980.

La Ley de Fomento Agropecuario fué elaborada para incrementar los niveles de-
produccién en los ejidos, 1o cual se pretendfa lograr a través de alianzas --
con “"pequefios propietarios" (los ejidos aportarfan su tiempo y trabajo y és -
tos Gltimos la inversi6n y la administraci6n de la produccidn), o bien utili-

zando tierras en desuso.

E1 SAM estaba enfocado al sector campesino tradicional, al cual ofrecfa incen
tivos tales como: crédito, capacitacidn, fertilizantes, semilla mejorada y --
plaguicidas a bajo precio, etc., con el objetivo de fomentar la producci6n de
alimentos b&sicos y con ello tender a la autosuficiencia nacional de los mis-

mos.
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La razén de ser de ambas iniciativas es muy cuestionable, ya que con el Regla
mentoque instituye la LFA, se permite la capitalizacién de 1os ejidos por ma-
nos ajenas al productor directo, que pasa a ser un trabajador asalariado, - -
mientras que el SAM ignora las causas que provocaron la crisis agrfcola y so-
lo se aboca a sus resultados cuantitativos. Si bien no se trata con el SAM -
de fomentar la produccién en &reas tradicionalmente apoyadas por el Estado, -
el estudio del presupuesto de 1a SARH para 1980 hecho por Caballero y Zermefio
[10] pone en evidencia que 1a incidencia del Estado en el campo persiste en -

las &reas acostumbradas, las de riego.

Estas medidas se vieron acompaiiadas de un crecimiento en los precios de garan-
tia de los productos bdsicos, que en promedio crecieron un 28.8% anual duran-

te el perfodo con objeto de favorecer 1a producci6n de alimentos.

Surgen ademds a nivel gubernamental nuevas iniciativas destinadas a atender -
Tos problemas de atraso y marginacién en el campo, tal es el caso de COPLAMAR
y el Programa de Distritos de Temporal promovido por 1a SARH, programas median
te los cuales se fomentarfa 1a construccibn de obras de riego, la dotacibn de
asistencia técnica, capacitacifn, etc., y mientras que COPLAMAR se plantea -~
mds hacia la atencién de problemas sociales, Distritos de Temporal persigﬁe -

la elevacién de Yos niveles de produccidn agrfcola en las Sreas de temporal.



A3,

Paralelamente a estos programas se contfnuo con el funcionamiento del PIDER,-
si bien se le relegé cada vez més dentro de la nueva estrategia de gobierno,-
asi éste fue perdiendo fuerza, hasta pricticamente desaparecer dentro de los-
Comités de Planeacifn de los Estados, {COPLADES) mismos que se crean durante-
el sexeﬁio con objetivos de descentralizacién administrativa .a inicigs de

1981.

Podemos decir que los programas eminentemente "camgesinos" del ré&gimen fue -

ron: el SAM y el COPLAMAR, pero finalmente vemos que s6lo se traté de paliati
vos vfa subsidios que no se abocan a un fortalecimiento de las estructuras -
productivas ni a una coordinacin institucional en las dependencias orienta -
das hacia el campo, con 1o que se deja de lado 1a idea de desarrollo rural in
tegral que planteaba PIDER, que ademds se ve relegado y descuidado durante el

perfodo,

Asi, el importante incremento en la producci6n de granos bisicos a partir de -
la instrumentacibn del SAM, se efectud en base a aumentos en los rendimientos
por hectirea, los que, dadas las caracterfsticas estructurales del campo me -
xicano, se logr6 bas&ndose en las &reas agrfcola -empresariales estimuladas -
por los subsidios y 1a polftica agraria del gobierno, que se vi§ detenida en- -

cuanto a reparticién de terreno, y sf la participacin de la inversién pibli-
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ca en fomento agrfcola fué la mis alta registrada histSricamente desde los --
afios cuarenta (del 16.5%), el grueso de ella sigui6 beneficiando las dreas ya
privilegiadas por ello. La inversi6n PIDER durante el periodo solo represen-
té un 13.8% del total para fomento agrfcola y un promedio anual del 1.4% del-

gasto piblico efectivo en el perfodo.

Concluyendo, durante el sexenio 1976-82, se dé un fuerte incremento de l1a pro
duccién agricola, mientras que el campesinado persisti6 exclufdo de los recuy
sos altamente concentrados y la polftica agrfcola instrumentada durante el pe
riodo v&lido y protegié ésta tendencia, tanto en los aspectos agrarios como en
los de inversibn, precios y crédito, sin ekistir un concepto integral para el-

desarrollo de las &reas rurales.
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CAPITULO I11.
EL DESARROLLO RURAL INTEGRAL Y LA TEORIA DEL DESARROLLO,
1. LA TEORIA DEL DESARROLLO.

Las teorfas del desarrollo; los modelos que las acompafian y ain el concepto-
mismo de desarrollo han variado a partir del surgimiento de la teor{a econd-
mica del desarrollo como tal, que se ha dado en situar en la década de los -
sesenta. Sobre el tema, se distinguen dos corrientes, en cierta manera ex -

cluyentes en sus fundamentos para alcanzar el desarrollo econémico:
1.1,  ENFOQUE CUANTITATIVO.

La primera corriente que surgié fue la que con el tiempo se denomind como --
"Enfoque Desarrollista”, la cual se inspira en 1o fundamental en la experien
cia histérica del desarrollo econdmico de los pafses centrales, centf&ndose-
en el crecimiento econémico y derivando medidas de polftica econémica para -
aplicarse en los pafses menos desarrollados con lo cual se apoyar{ el proce-
so de crecimiento. Asf, se basan de manera obvia en aspectos cuantitativos-
mds que cualitativos ignorando la calidad de vida de 1os individuos asf cé -

mo los valores que les estén asociados [1].



l46.

Las teorfas que entran en esta corriente, presuponen la desigualdad en el -
ingreso y en el nivel de vida que, se puede decir, son un supuesto del cre-
cimiento econfmico; asf contemplan que primero habfa que crear la riqueza y
Tuego redistribuirla; al paso del tiempo; se comprobd que al exaltar el cre-
cimiento del P.N.B. por si, se descuidaban los aspectos reales del desarro-
1o de un pafs, principajmente los de tipo social-distribuitivo; las tasas-
positivas de crecimiento dé] producto social no iban a acompafiadas del desa

rrollo de un pafs.

Estas teorfas pues, tienén su base en la experiencia hist6r1ca'de los pafses
capitalistas pioneros, -los que ahora se denominan centrales-, por lo que --
sus estrategias se asocian con Tos requerimientos de, en um primer momento,-
canalizar excedentes generados por el crecimiento del sector rural agropecua
rio hacia el proceso de industrializaci6n -urbanizacifn a través de impues -
tos; relaciones desfavorables de precios y ahorro interno generado en el sec

tor principalmente.

Otro presupuesto para que el sector primario apoye la industrializacin y --
con esto el desarrollo, es que el sector rural Vibera trabajadores para em -
plearse en 1a fndustria con salarios bajos de subsistencia que, a fin de man

tenerlo bajo, el sector habr§ de producir alimentos-salario en cantidad sufi

ciente.
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A} cumplir con esta primera fase de sacrificio para el sector, se pasa a una
segunda fase en donde el sector industrial "devuelve" los beneficios y apoya
al sector rural en su proceso de modernizacibn, incorpordndolo a la dinamica
de desarrollo y con ello acabando con Ta economfa dual e implantando el pre-

dominio del capitalismo.

Sin embargo, la historfa del capitalismo nos muestra que se ha devenido en -
1a segmentacidn de los pafses capitalistas en dos polos; el centro y la peri
feria que tienen una racionalidad distinta respecto a la acumulacién de capi
tal y de su funcionamiento como sistema. Asf, el desarrollo econémico de los
pafses centrales ha sido capaz de incorporar a la masa de poblacibn y se ha-
fundamentado en buena medida en la demanda global generada por los salarios,
en los paises periféricos el proceso no ha sido capaz de crear las condicio-
nes para emplear a los grandes sectores de fuerza de trabajo ni de alcanzar-
niveles elevados de produccifn y de ingreses. Asf, los principaies proble -
mas estructurales a que se enfrentan las economfas periféricas son los de su
desarticulacién como sistema capitalista, desarticulacién que se manifiesta-
a nivel nacfonal (alta concentraci6n del ingreso generado) y a nivel secto -
rial (predominio de 1a 16gica industrial); estos fenmenos reproducen al sub

desarrollo, y estin aunados a Ta incapacidad de absorber las masas de pobila-
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cibn, factor este Ultimo que se determina por la existencia pemanente de --
subsistemas con 16gicas de produccifn heterogéneas, y que se manifiesta de -

manera mds abierta.

De esta manera, resulta un contraste con 10 postulade en las teorfas desarro
1listas, ya que vemos que el desarrollo agricola de los pafses periféricos -

encuentra 1imitantes de gran magnitud, tales como:

Las constantes condiciones desfavorables de precios para sus productos, la -
presifn demogrifica sobre la tierra y la incapacidad de los otros sectores -
para absorber 1a mano de obra remanente y, 1a necesidad de mantener la econo

mia campesina en la medida en que sea funcional al desarrollo capitalista.
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12, ENFOQUE CUALITATIVO.

Al iniciarse la década de los setenta, 1os resultados de la prdctica de las
teorfas desarrollistas eran incoherentes con sus suspuestos, se reconocie -
ron las deficiencias de centrar los esfuerzos en el crecimiento tal cual, -
sin embargo, este cambio de actitud no se inicia, en lo general, por los go
biernos de los pafses en desarrolio, sino por los organismos internacionales
de fomento al desarrollo, en donde existfa un consenso en que los objetivos
de! desarrollo deberfan promover la justicia social, el mejoramiento del ni-
vel de vida, 1a conservacidn de los recursos y otros similares, sentando con
esto las bases de un nuevo enfoque a 1a teorfa del desarrollo que se darfa -

en 1lamar "cualitativo" o "creativo'.

Si bien se reconoce que el crecimiento debe de continuar siendo de importan-
cia, este debe de ir acompafiado de estrategias redistribuitivas tendientes -
de eliminar las diferencias entre grupos de ingreso, sectores y regiones, -~
asf como para apoyar 1a medernfzacidn de 1a produccién y los servicios de ti

po social,

Como esbozamos arriba, a 1o largo de los setenta, el enfoque de las institu-

ciones internacionales de ayuda pava o1 desarrollo tuvo un giro, y, aunque -
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cada una di6 énfasis a determinados aspectos, hubo consenso en erradicar la-
bisqueda del crecimiento por sf mismo y en buscar desterrar 1a pobreza, para
1o cual la redistribucién era la herramienta esencial y con 1o que se tende-

ria a una creciente igualdad.

Es interesante observar c6mo se df este cambio en las ideas que rigen, a par
tir de entonces, 1a instrumentaci6n de los programas de ayuda de los diferen
tes organismos; como es el Banco Mundial, que toma como su “slogan“'. "el cre
cimiento con redistribuciﬁnf' y cambia su enfoque de proyectos de gran magni

tud a proyectos de menor escala y con mayor especificidad regional.

Conjuntamente con el giro en el énfoque de desarroilo, el Banco l{lundial argu
menta que el enfoque "modernizador" ha polarizado las sociedades donde se ha
implantado y la mayor parte de la pobreza generada se concentra en las &reas
rurales (el 80% de los marginados del mundo se concentra en estas segln cdlcu

Tos del Banco para 1975) en donde 1a regla es: bajo niveles de vida; insufi

ciencia de servicfos bsicos; bajos niveles de ingreso; falta de interés de

los gobiernos por ellos, bajos niveles de bienestar social y poca participa

ci6én popular en los asuntos de 1a comunidad; poca ambicién y un decafdo "es

piritu empresarial”, [2].
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Asf, ahora las inversiones del Banco buscaban “beneficiar a los pobres", se
buscaba reubicar los desembolsos gubernamentales de las zonas urbanas y de -
los grandes centros industriales hacia las zonas rurales y las zonas urbanas
marginales, buscando un compromiso claro y global que contemple metas y es -
trategias, recursos, participacibn de los beneficiarios y una estrecha coor-
dinaci6n que se plasmarian en una estrategia de desarrollo rural integral --
(DRI). Se consideraba integral a un programa que obsgrvara actividades mul-
tisectoriales que fueran formuladas y ejecutadas con los esfuerzos combina-
dos de 1as dependencias oficiales y los beneficiarios en 1a bﬁsdueda por al-

canzar metas realistas y predeterminadas.
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2. EL DESARROLLO RURAL INTEGRAL.

La definicién del Desarrollo Rural Integral fue inicialmente enunciada por el
Departamento de 1as Naciones Unidas de Cooperaci6n Técnica para el Desarro
110 caracterizdndolo como "la interrelacién y reforzamiento mutuo entre el -
desarrollo social y el econfmico, tanto a nivel nacional como regional, dada
1a necesidad de hacer esfuerzos para el desarrollo rural, reconociendo la -

importancia de la toma de decisiones a nivel local y el cardcter miltiple -

del proceso de desarrollo" [3].

Una definicifn mds clara y precisa que enuncia las caracterfsticas deseables
de un programa para el desarrollo rural integral e; 1a de Raanan Weitz [4],-
que propone que todo proyecto que se plantee estas tareas deberd contener --
elementos que en conjuntb sean capaces de generar un Sistema coherente y ca-
paz de ser llevado a la practica. Dentro de un sistema tal, se debe de con-
templar inmerso de una estrategia general de desarrollo nacional que le dé--
fundamento; dicho sistema habrd de exponerse de manera sistemftica precisan-
do todos los objetivos y metas. Dicho enfoque deberd estar basado en una me
todologia planificada adecuada a las necesidades globales que marque la es -

tructura organizacional de su instrumentacibn. Para esto, el gobierno -ini-
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co ente capaz de 1levar a cabo una estrategia de este tipo- que elabore y-
adopte deberd partir de sus capacidades y necesidades asf como estar en dis
posicidn y capacidad organizativa para adoptar los nuevos objetivos; por lo
tanto es requerido exponer con claridad definida y precisa 1os objetivos y-

el impacto del programa.

Dentro del enfoque del desarrolle rural integral se implica que el término -
“rural® ehg]oba todas aquellas regiones de un pafs en vfas de desarrollo que
no son eminentemente urbanas o metropolitanas, abarcando, incluso algunas --

ciudades “rurales" que actdan en funcién de los centros urbanos,

Sintetizando, podemos decir que el desarrollo rural integral centra sus ac =
ciones en la erradicacifn de 1a pobreza mediante la satisfacci6n de necesida
des bdsicas de 1a poblacién total de las dreas rurales a través del incremen
to de 1a productividad y de ser necesario, de la redistribucién de los me --
dlos de ‘produccifn., De esta forma, su objetivo globalizador es el de elevar
los niveles de vida e ingreso en las dreas rurales y sus caracterfsticas - -
principales son el de tener un enfoque global, y de ser por estrategia Tocal

y participativo.

Su carfcter global, es decir totalizador, consiste en una bldsqueda para - -
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abarcar los niveles econdmicos, social e incluso cultural, para 1o cual sus
objetivos van desde la reforma agraria hasta las medidas de redistribucifn-

del ingreso y los servicios sociales tales los de educaci6n y de salud, en-

una palabra, no se limita a los aspectos meramente productivos y/o de pro -
ductividad; todas estas medidas deberin estar enmarcadas en un esquema de -
interdependencia de los diferentes elementos sectoriales y de los organis -

mos que lo impulsan con objeto de garantizar su cardcter integral.

Otra de sus céracterfsticas es que debe de ser local con objeto de que sea-
mids fdcilmente administrado y para asegurar su factibilidad, eficiencia e -
- impacto as{ como 1a participaci6n directa de los beneficiarios en las diver
sas etapas de cada proyecto, por 1o cual también es participativo, ya que es
tablecer el compromiso de participacién es necesario en la bisqueda de un de
sarrollo genuino y autosostenido. Asf, en un primer momento es necesario -
concientizar y organizar a los beneficiarios para que estén en capacidad de
participar y de adquirir responsabilidades a todo lo largo del proceso, des

de su programaci6n hasta su ejecuci6n y puesta en marcha.

Por 1o general, se ha adoptado un esquema de tres rubros para clasificar --

los diferentes proyectos que integran un programa como el mencionado arriba,
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siendo los rubros: el productivo, que cubre aspectos de generacién de ingre
so, creacifn de empleos y proyectos productivos generalmente intensivos en-
mano de obra; el de proyectos dirigido al desarrollo de recursos humanos y -
organizacifn y capacitacién asf como servicios de salud, educacifn y otros;-
y, proyectos relativos a reformas estructurales e institucionales, reforma -

agraria y descentralizacidn polftica y administrativa.

Es por demds decir que esta clasificacifn se categoriza de acuerdo a las ne-
cesidades mds urgentes del pafs en que se pone en préctica, su grado de desa

rrollo y los objetivos particulares de cada gobierno [5].

En 1a préctica, 1a adninistracién y coordinacién de los programas de desarro
110 rural varfan, sin embargo, el sistema mis cominmente utilizado incluye -
1a administracifn y el seguimiento del programa a niveles nacional, regional
y local, organismos que cumplen con responsabilidades correspondientes a su-
especialidad dentro del marco de descentralizaci6n polftica, financiera y -

de toma de decisiones.

En cuanto a la delimitacidn de las §reas de accibn de cada programa, por lo-
general se hace por subdivisiones polfticas y no por caracterfsticas natura-
les o geogr&ficas, con objeto de evitar problemas en 1a marcha del programa-

a causa de 1o relativo de este tipo de Timites.



Como décTamos con anterioridad, es necesario que dentro de la estructura -~
del Estado especifico exista un organismos que coordine las diversas tareas
que incluye un programa de desarrollo rural integral; por lo comn, este or
ganismos coordinador cumple Gnicamente con un papel concertador, ordenador-
y supervisor; cumpliendo funciones tales como preparar planes, evaluar pro-
yectos, coordinar a las dependencias ejecutivas y dando seguimiento y eva -
luaci6n de las acciones de las mismas y del proceso global del programa, --
aungue muy bien puede tener un papel mds activo en 1a instrumentacién de los
planes y proyectos, y ejerciendo ademds de su funcifn coordinadora, su capa

cidad para ejecutar proyectos.

Aquf nuevamente, cualquiera que sea el patrdn adoptado, dependen en buena -
medida de las estructuras gubernamentales, las relaciones interinstituciona
les, la disponibilidad de recursos, las condiciones sociales, locales, etc.

(6].

Finalmente, los ﬁrogramas de DRI, como cualquier programa de desarrollo, en-
frentan problemas en su operacifn, y aunque son en su mayorfa recientes, a -
nivel internacional los mds recurrentes son: la falta de coordinacién inter-
institucional y los obstdculos para lograrla; la burocratizaci6n del progra-

ma por excesivos trémites o procesos; la baja capacidad técnica y administra
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tiva de las instituciones participantes por una carencia de capacitacibn es
pecifica; los probiemas de cardcter politico en zonas determinadas y la - -
ineptitud para reso]ver]as; 1a proliferacifn de organismos coordinadores, -
funcibn que finalmente se pierde en ellos; y, un inadecuado seguimiento y -

evaluaci6n del impacto del proyecto debido a problemas en la planeacién y/o

ejecucidn del proyecto [7].

De esta manera, vemos que l1a-alternativa que presenta el DRI como instrumen-
to de los organismos internacionales de fomento al desarrollo, evita los pro
blemas de aquellos programas que buscan erradicar la pobreza, por un mero in
cremento en la productividad y de cortes “tradicional”, con los cuales los -
beneficios quedardn circunscritos a zonas especfficas y a ser de naturaleza-
temporal, es decir sin inducir un desarroilo autosostenido y global del sec-

tor rural.

Vemos pués, que la teorfa del desarrollo rural integral reconoce la importan
cia de desarrollar las zonas rurales de las economfas subdesarrolladas, par-
ticularmente las agrfcola - marginales, mismas que en este tipo de economfas-
representan el principal “cuello de botellaf tanto al no responder a la de -
manda creciente de sus productos como al no absorber 1a mano de obra disponi

ble, a consecuencia de un atraso tanto en la 1dgica de produccifn como en 1o
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propiamente institucional (relaciones de produccidén, instituciones y accifn

del gobierno, etc).

Por ello, 1os Gobiernos nacionales de este tipo de pafses deben de ejercer -
su calidad de promotores del desarrollo e instrumentar programas de este ti-
po aprovechando las condiciones y capacidades existentes y s6lo déndoles,den
tro de un programa organizado, un matfz integral, participativo y multisecto
rial que redande en mayores niveles de empleo, inversifn, de produccibn e in

cluso de vida en las dreas rurales de sus pafses.

Todo esto provocard un aumento en la oferta de los bienes agrfcolas que posi-
bilite un desarrollo autosostenido de 1a economfa en general sin presiones in
flacionarias, sin los obsticulos de tipo institucional ya mencionados y con-
mejores niveles de empleo; el desarrollo rural integral se convierte asf en -
una alternativa para el crecimiento y desarrolio de las economfas capitalis -

tas subdesarrolladas.
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CAPITULO IV.

EL PROGRAMA INTEGRAL PARA EL DESARROLLO RURAL (1973-1981).

Por todo lo dicho al respecto anteriommente, coincidimos en que el PIDER --
"...ha constituido el intento mfs serio para promover un esfuerzo coordinado
de las dependencias federales y estatales que actian en el sector rural”[1]
y tomando esto en cuenta, lo analizaremos a partir de su surgimiento y du -
rante los perfodos sexenales en 1os cuales se desarroli6 hasta perder gran-

parte de caracterfsticas como programa para el Desarrollo Rural Integral,

1. EL SURGIMIENTO DEL PIDER.

De acuerdo a lo dicho al respecto con anterioridad, podemos decir que a par-
tir de 1970; al comienzo del sexenio de Luis Echeverrfa, existe un cambio --
-al menos en Yo indicativo- en la estrategia de desarrollo que se habfa se -
guido hasta entonces; es decir, a la par que se sostuvo 1a importancia del -
crecimiento econdmico, se planteé el redistribuir el ingreso generado por me
dio de incrementos en el empleo y otras medidas redistributivas y mejorar el
nivel de vida de las mayorfas de una bisqueda por cambiar o bien paliar las-

condiciones imperantes que ya se han expuesto en el capftulo‘éorrespondiente.
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La estrategia mencionada se fundamentaba en que el sector piblico tomarfa me
didas para su fortalecimiento tendientes a darle un papel de impulsor del de
sarrollo nacional a través de sus lineamientos de accidn polftica econfmica-

y social en las que se darfa especial énfasis al sector agrfcola.

Asf, en su estrategia se pretende poner 1fmites a la crisis en que cayé el -
sector agropecuario y que se hizo extrema en 1972 con la importaci6n de gran
des volimenes de granos b&sicos para garantizar el abasto interno. Esto se -
lograrfa incrementando los subsidios y 1a inversi6n piblica en el agro, desta
cindose el PIDER dentro del renglfn de gastos en fomento agrfcola como instru
mento para lograr el desarrollo de l;s dreas agricolas marginales. Todos es-
tos esfuerzos, por 1o tanto, iban enfocados a incrementar la produccién agrico
la, frenar el desempleo rural, y mejorar en cierta medida las condiciones de

vida del campesinado.

Ahora bien, a partir de la creacién de la Secretarfa de Agricultura y Ganade-

rfa (SAG), ésta cubri6 las funciones de fomento a 1a agricultura y, tradicio
nalmente lo hizo en Tas &reas susceptibles de incrementar la produccién en -
el corto plazo, es decir, aquellas en que existfan previamente buenas condi-
ciones de producci@n como son:irrigacién o buen temporal, grandes extensio-

nes, etc., y descuid6 las zonas agrfcolas de subsistencia. Ademds, existfa -
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un enfrentamiento permanente con el Departamento de Asuntos Agrarios y Co-
lonizacién (DAAC) en la competencia por abarcar las funciones de promocidn
de)l desarrollo en las &reas rurales asf como por el otorgamiento de recur-
sos para estos fines y por tanto por un mayor poder en estas zonas. Por -
ello, nunca se di6 una coordinacion efectiva entre ellas, coordinadoras --

por definicifn de la accidn del Estado en el agro.

Al existir esta incapacidad por parte de las dependencias existentes para -
promover el desarrollo rural en aquellas zonas donde era mis necesario; con
agricultura de subistencia, de temporal y con escaso nivel de organizacién,
y ante su incapacidad dg desarrollar sistemas que a partir de sus fundamen-
tos planteard estrategias lo suficientemente amplias para integrar a este -
sector, Para desarrollarlas, se requerfa una alternativa por fuera de lo --

tradicionalmente efectuado.

Otro problema al que se enfrentarfa una estrategia cono 1a mencionada arriba
es que, tradicionalmente, 1as dependencias gubernamentales trabajaban sobre-
el supuesto de que los campesinos acudirfan, cuando fuera necesario, a regu
larizar la tenencia de su predio, solicitar insumos mejorados, servicios de
acopio, transporte, dotaci6n de crédito, etc., y, a su solicitud, los dife-

rentes organismos y dependencias especializadas irfan resolviendo las dife- .
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rentes necesidades, 1o cual ignora la realidad de los campesinos, que en la
mayorfa de 1os casos no estd en capacidad de diagnosticar las carencias o -
limitaciones a que se enfrenta como productor agrfcola y de actuar en conse-

cuencia por 1os canales adecuados que estdn disponibles.

Dado este planteamiento de 1a realidad imperante se hace evidente que un --
programa de desarrollo rural que buscard erradicar estos vicios y tenden --
cias, deberfa de presentar al campesino sus opciones de desarrollo en"'pa -
quete" tomando en cuenta los distintos programas especfficos; con esto, se-
tenderfan a desburocratizar los trémites y a contrarrestar los vicios e inte

reses que 1o obstaculizaban como productor.

Al iniciar su gestion, Luis Echeverfa g1r§ instrucciones a la Secretarfa de
1a Presidencia (S.P.) para desarrollar un sistema mfs coherente e integrado,
para l1a planeacién y 1a programacf@n de 1a inversidn pﬁblica a ﬁive! nacio-
nal buscando que las diversas acciones gubernamentales se complementaran y-

no tivieran un carfcter aislado, repetitivo o contradictorio.

Ast, ya en 1971, la Subcomisi@n de Inversi@n y Financlamiento de Ya Direccidn
de Inversiones PGblicas (DIP), de 1a Presidencia, identific6 a las zonas - -

agricolas de’subs‘stencfa como un sector deprimido en el que era critico la-
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ejecucién de un programa espec ial de inversiones que beneficiard a dicho -
sector; ahora, se planteaba un programa que erradicar§ los vicios tradicio-
nales de accién en el campo con un programa especial por fuera de la 5.A.G.,
un programa pionero en dos sentidos: en sus objetivos de incidencia y en su

autonomfa administrativa.

La Secretarfa de 1a Presidencia tunQ por sf misma esta funcibn, y en febre-
ro de 1973 se instituyb la Canisiqﬁ Coordinadora del Sector Agropecuario -
(CQCOSA) bajo la direccitn del Secretario de la Presidencia, pero el propd
sito particular de enfrentar 1a necesidad de incrementar la produccién de -
alimentos en el corto plazo impide, finalmente, su acci6n en las zonas - -
agricolas de subsistencia, freas que ademgs de representar un problema so-
cioecon@micc como se especificaba, 10 eran, real o potencialmente, uno po-

lftico.

De esta manera, en abril de 1973 se establece al PIDER como el {nstrumento-
que se encargaria de presentar una alternativa a las zonas rurales menos de
sarrolladas dentro de Ya DIP; el PIDER nace como Programa de Inversiones pa-
ra et Desarrollo Rural y con §l se buscaba organizar y coordinar dentro de
un solo programa a los niveles federal {S.P.); estatal y local as{ como --

buscar una concientizacifn dentro de 1as comunidades rurales para que los -
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beneficiarios estuvieran en capacidad de utilizar y desarrollar las inver -
siones que se efectuaran en su comunidad buscando "un desarrollo autososte-

nido de las comunidades rurales" (2], donde actuar§ el PIDER.

Para abril de 1973; 1a DIP hace pﬁbHco un documento en el que se especifi -
can los objetivos de PIDER a grandes rasgos; se define el concepto de desa -

rrollo rural que se plantea lograr y los medios para alcanzarlos. Dice: [3].

'{El Programa de Inversiones Piblicas para el Desarrollo Rural obedece a la -
necesidad de acudir de inmediato, en forma eficiente y dindmica, a las pobla
ciones del medio rural, con objeto de mejorar sus condiciones de vida, a tra
vés de acciones capaces de aestablecer 1a infraestructura econbmica y social-

. que proporcione ocupacibn permanente y productiva a la fuerza de trabajo cam

pesina“.

'fResponde el programa también, a 1a necesidad de zelerar todas las acciones-
que permitan una m_as canveniente integracién del territorio nacional, apro-
vechar mejor los recursos naturales y distribuir mds equitativamente 1a ri -

queza nacional”,

"Corresponde el programa plenamente a 1os principios fundamentales de la ac-

tudl administraci6n; acelerar el desarrallo econémfco, entendido éste no co-
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mo un cambio efectivo en el género de vida de todos los habitantes con ac-
ceso a 1a educacidn, la salud y, en general, el bienestar. Al mismo tiem-
po responde al deseo de procurar un m&s sano equilibrio en el desarrollo -
de las comunidades y el campo para con ello lograr una mis justé distribu-

cifn del ingreso".

"E1 programa rebasa con creces las metas de un simple desarrollo agricola.
Persigue que este sea solo un medio; puesto que de nada sirve una mayor --
produccifn agricola sf no va acompafada de una mejorfa sustancial en las -
condiciones de vida de quienes hacen posible esa produccién. Por ello en-
laza proyectos productivos de caricter agropecuario, forestal y de peque -
flas industrias, con todas las demds acciones capaces de propiciar un cam--
bio positivo en los patrones de vida de quienes habitan en las pequefas ~-

comunidades rurales".

A partir de este primer pronunciamiento sobre PIDER, vemds que en el pro-
grama se destacan su caricter multisectorial e integral; la organizacidén-
administrativa para darle cabida; 1a importancia fundamental que dé a la-
elevacién del ingreso y del nivel de vida por medio de creacifn de empleos,
infraestructura y dotaci6n de servicios; todo ello a nivel nacional y en -

base al programa de gobierno de Echeverrfa.
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Abundando, vemos que PIDER es el primer programa a nivel nacional que se =-
plantea como objetivo el desarrollo rural integral actuando en Tas diver -
sas etapas de la produccién y otorgando servicios complementarios y socia-
les; y dando énfasis en la coordinaci6n interinstitucional, la descentrali
zaci6n administrativa y la participacidn de 1a comunidad a 1o largo de 1las

etapas del programa.

Ahora analizaremos los matfces a que se di6 lograr en su instrumentacién,-
puesta en marcha y su desempefio a 1o largo del tiempo. Para esto dltimo -
se ha separado e] andlisis en dos perfodos, el primero cubre desde su ini~
cio operativo en 1973 hasta el final del ejercicio en el perfodo de Echévg
rrta en 1976 y el segundo desde su inicio del progkama en el sexenio de --
L6pez Portillo en 1977 hasta 1a adopcidn del programa dentro de los COPLA

DES para todoslos efectos de 1nversi§n plblica a nivel estatal.
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2.~  OPERACION DEL PIDER.
2.1, PERIODO 1973-1976.

Como dijimos con anterioridad, en el afio de 1973 el PIDER surge coho Progra-
ma de Inversiones Piblicas para el Desarrollo Rural con la orientacién de --
canalizar recursos adicionales a las zonas y comunidades y con cardcter mul-
tisectorial y participativo en estricta conformidad con el enfoque de desa -

rrollo rural integral surgido a inicios de los setenta.

Dentro de este esquema, 10s objetivos definidos para el programa fueron:[4]

1).  Dotar a las localidades rurales del pafs de obras y servicios necesa-
rios para su desarrollo econbmico y social y aprovechar los recursos-

naturales disponibles.

2). Generar empleos permanentes y mejor remunerados que permitan arraigar

a la poblacidn en su lugar de origen.
3). Elevar la produeciQn y productividad por hombre ocupado.

4). Facilitar a los habitantes rurales el acceso a la educacibn, la salud

y-el bienestar en general.
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5}, Contribuir a la distribucin mds equitativa del producto social median-
te un mayor equilibrio entre el desarrollo urbano y el de las comunida-

des rurales.

Todos estos objetivos se enmarcaron dentro de lineamientos estratégicos que
Je daban unidad a3 momento de actuar en la ejecucidn del programa entre és-
tos: siendo el objetivo de PIDER la comunidad rural, esta se tipificé como-
aquella de 300 a 3 000 habijtantes que, formando municipios completos se in-

tegrarfan en microrregiones.

Para cada microrregifn se elaborarfan un programa de mediano plazo (4 afios)
en las que se darfan prioridad a los proyectos productives. Ademds, se apo
yarfan la desconcentracidn de funciones de las dependencias federales cen -

trales hacia las estatales.

La aportacifn de Tas comunidades se consider§ innecesaria en un principio,-

sin embargo posteriormente fue una condicidn para 1a construccidn de obras.

Como ya se aclar$, PIDER se planteﬁ desde su inicio como un organismo pura-
mente coordinador que no sustituyera funciones dentro de la administracifn-
pablica, cumpliendo solamente funciones de coordinacién de acciones de - --
otras entidades insertas en programas y proyectos especificos dentro del -
esquema de desarrollo rural {ntegral planteado para cada microrregifn para

lo cual asignaba recursos financieros adicionales a los de lTos presupuestos

normales de dichas entidades.
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Desde su inicio, y para asegurar la participacién de las dependencias fede-

rales en el PIDER, se cred un Comité Coordinador presidido por el Director-
de 1a DIP y con la participaci6n de representantes de dichas dependencias.-
Asf, para la operacifn inicial del programa se partié de programas elabora-
dos por un grupo de técnicos procedentes de las diversas dependencias fede-
rales participantes a nivel central, asf, se hacfa un diagnfstico y se pre-
paraban estrategias a nive) regional que servfan en base a los proyectos y -
programas especf{ficos que deberfan de ejecutar en su oportunidad las depen-

dencias asignadas.

En cuanto a su operaci6n a nivel estatal, se establecieron Comités Estata-
les, presididas por un vocal ejecutivo del gobierno del estado y asimismo,
con la participacidn de representantes de las dependencias federales en la
entidad. Este grupo de apoyo tenfa la responsabilidad de 1a operacifn ff-

sica y financiera del programa.

Los primeros problemas a que se enfrenté PIDER con estas caracterfsticas --

operativas fueron: el diagn6stico o estrategias equivocadas as{ como la ca-
rencia de instrumentacidn técnica de los distintos programas por premuras -
o falta de un conocimiento directo de las caracterfsticas regionales ya --
que dichos estudios se realizaban a nivel central; una accifn programitica
incoherente por el uso inadecuado de los recursos del programa en progra -

mas tradicionales carentes de recursos por parte de Jas dependencias ejecu

tivas y por la carencia de normas y estrategias rigidas para su instrumen
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tactén integral. Ademds, el hecho de manejar Yos fondos a nivel central,-

ocasjond burocratismo, retrasos, et:.

Asf el Comité Coordinador Nacional dejé de operar en 1974, transfiriendo -

sus funciones a Tos Comités Estatales para un control directo del programa,
con ello, aparecieron nuevos problemas como incoherencia en el desempeiio --
de los programas, desviacién de recursos, etc., y si bien 1a operacifn del

programa fué mis &gil y el ejercicio fué a partir de entonces mayor en tér-
minos relativos habfa un desconocimiento a nivel central de los proyectos y
con esto un retraso de la aprobacién de 1os mismos a nivel central, todo lo
cual redundé en enfrentamientos constantes entre uno y otro nivel y un cre-
ciente desinterés en las entidades federativas por la excesiva carga buro--

critica.
2.2, PERIODO 1977-1981.

A principios de la administracifn de José Léper Portillo, en 1976, se pone -
en marcha la Reforma Adninistrativa, buscando una "planeacifn en comin" y la
racionalizacifn sectorial de la administracidn piblica, asignando responsa-

bilidades a nive) sectorial a las Secretarfas mas importantes del mismo - -



1.

(SARH, SEPAFIN, SPP, etc)., y con los objetivos paratelos de descentralizar
progresivamente ciertas funciones del gobjerno federal.a los estados y de -

formalizar el Sistema Nacional de Planeacién.

Con todas estas medidas, se modific6 la organizacibn interna del PIDER, que

dando éstas asimiladas dentrode Ja Direccién General de Inversiones para la
autorizaci6n financiera y de la Direccidn General de Programacién Regional-
para 1a supervisifn de los programas, ambas formaban parte de la recién crea
da Secretarfa de Programacién y Presupuesto (SPP), que se planteaba como la

entidad globalizadora de 1a administraci6n piblica.

Dentro de este esquema se crean las represéntaciones estatales de la SPP --
que cubren Tos aspectos operativos del PIDER y de otros programas (CUC, Pro

grama "Normal"), dejando de funcionar como tales los Comités Estatales del-
PIDER, que se integran en los Comités Promotores del Desarrollo de los Esta

dos (COPRODES), creados a mediados de 1977.

Para agosto de 1978, 1a SPP se reestructura y se crea la Coordinacifn Gene-
ral de Delegaciones; con esta, las funciones de operacifn y programacién de

inversiones pasan a la Direccifn General de Apoyo a2 1a Operacidn de Delega-
ciones; los aspectos normativos del PIDER quedan en la Direccién General de

Programaci6n Regional. En diciembre del mismo aflo, las representaciones -

regionales de la SPP se transforman en Delegaciones, las cuales pasan a --



cubrir las funciones de programacién, supervisidn y evaluacién de obras y el

apoyo administrativo para el funcionamiento del PIDER.

En 1979 surgen nuevos cambios producto de la reestructuracién de la Coordina
ci6n'de Delegaciones, asf, la Direccién de Apoyo a la Operacidn de Delegacio
nes se transforma en Direcci6n General de Fomento al Desarrollo Rural, defi-
niendo como su principal funci@n la atenci6n del PIDER, Para 1980, &sta se-
transforma en Direccidn General de Fomento al Desarroilo Rural, mateniendo -
sus funciones, si bien este cambio se ve acompafado de una redifinicién del-

PIDER, misma que mencionamos a continuacién:
2.2.1.- Redifinicién del Programa.

E1 replanteamiento de PIDER tuvo como objetivo geﬁera1 el de ﬂpromover un pro
ceso de desarrollo autosostenido de las comunidades rurales mediante la parti
cipacién organizada de sus habitantes con objeto de generar y retener exceden
tes econdmicos, canalizados hacia inversiones productivas y garantizar el ac-
ceso a niveles mfnimos de Bienestarf [5]. Es con-este replanteamiento que pa

sa a ser el "Programa Integral para el Desarrollo Rural”.
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Sus nuevos objetivos especificos fueron: [6]
1), Aumentar la produccién de alimentos basicos.

2). - Elevar el nivel de empleo permanente y productivo para la fuerza de -

trabajo disponible en las comunidades rurales.
3). Incrementar la productividad y el ingreso por hombre ocupado.

4). Contribuir a una distribuci6n mds equitativa del ingreso entre regio-

nes e individuos.

5). Elevar Tos niveles de bienestar en materia de nutricibn, salud, educa

cién y vivienda.

Ademds, se imponen otros cambios como es el de ampliar el rango poblacio’-
nal de las comunidades objetive, que ahora serfan de 300 a 5 000 habitan -
tes; y se hacfa #&nfasis en la coordinacién interinstitucional y entre ni-
" veles de gobierno y beneficiarios asf como en la descentralizacién adminis
trativa, en la planeacifn y en 1a prioridad a los proyectos productivos --

que se complementarfa con otros de apoyo y de beneficio social.

Con todas 1as medidas antes sefaladas, a primera vista no podfan sino bene-
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ficiar la operacién del programa, sin embargo, muchos de los viejos proble
mas reinciden y surgen otros nuevos; entre los primeros, vemos que la ade-
cuacidn, autorizacidn y administraci6n del programa eran efectuados unila-
ter?]mente por los organismos administrativos tanto a nivel central como -

estatal, 1o cual provocd una permanente supeditacifn de los aspectos opera

tivos a los parsmetros administrativos con 1os consecuentes problemas de

burocratizacién. Ademfs, 1a descentralizacifn de las tareas de programa

1]

cién-presupuestacidn provocé muchas veces, que se programarade acuerdo a

las estrategias estatales y no a las del PIDER, To cual redundé en accio

nes desarticuladas y medidas aisladas sin cardcter integral.

Siendo el PIDER tan s6lo uno de 1os programas adscritos para su planeacion-
dentro de los COPLADES, sus objetivos se supeditaron a los que requerfa --

el Estado en su momento, y no se tomaban en cuenta su integralidad y se le -
consider§ como una opcidn para consequir 1os recursos de inversién necesa -
rios para el cumpljmiento de programas estatales que no fue posible obtener

por otros medios.
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3. INVERSICN PIDER.
3.1. PERIODO 1973-1976:

La inversidn ejercida durante este perfodo fue de 5 116.3 millones de pesos,
existiendo excepto para el aflo de 1976, un contfnuo crecimiento. Destaca el
crecimiento en inversidn en 1975, aflo en que se entrega el primer préstamo -

del Banco Mundial para el programa siendo su distribucién anual:

Afio IN¥ERSION EJERCIDA
( ones de Pesos)

1973 667.2
1974. 847.0
1975 o 1 875.2
1976 1.726.9

5 116.3

En cuanto a la distribucién espacial de la inversi6n, durante el perfodo, -
destaca la ejercida en los estados Je: Jalisco (3558 millones); Oaxaca - -
($340 millones); Guerrero ($330 millones); Michoac&n ($269 millones); Chia-
pas ($244 millones); Zacatecas {$211 millones) y Sinaloa ($208 millones), -
mismos que en conjunto absorbieron el 42% de los recursos totales ejercidos

durante el perfodo.
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La inversifn de acuerdo a la clasificacién del programa por tipo de inciden
cia fue: productiva, 39%, de apoyo a la produccibn: 424 y de beneficio so -

cial: 194.

3.2. Perfodo 1977-1981:

La inversidn ejercida durante el perfodo fue de 29 098 millones de pesos, --
existiendo un crecimiento anual constante y destacando el de los afos 1977-
y 1980, en este primero, se explica por el otorgamiento del crédito PIDER -
I1, en ese mismo afio y en el segundo debido al enorme crecimiento del gasto
piiblico en el sector por la inclusifn del SAM y otras medidas, todo ello --

avalado por la expansifn petrolera.

ARO INVERSION EJERCIDA
o (fifTTones de ™ Pesos)
1977 2 680.5

1978 3 692.9

1979 4 690.0

1980 ‘ 7 434.8

1981 . 10 597.5

29 095.7
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La distribuciﬁn geogrdfica de la inversidn no mostr$ grandes cambios con -
respecto al perfodo anterior, siendo los Estados con mayor inversidn los -
de: Sinaloa ($1 710 millones); Zacatecas ($1 648 millones); Jalisco - - -

{$1 463 millones); Oaxaca ($1 446 millones). Guerrero ($1 441 millones); ~
Chiapas ($1 328 millones) y San Luis Potosf ($1 127 millones); los que en-

total captaron el 35% de la inversi6n PIDER del perfodo.

De acuerdo a la ¢lasificacién por tipo de programa, 1a inversién en el pe-
rfodo fue de un 47% para programas productivos; 42% para los de apoyo y --

11% para los de beneficio social.

Cabe destacarse que de 1a inversi6n PIDER en el perfodo, 1a ejercida por - -
SARH (27.6%); SAHOP (17.8%) y BANRURAL (9.4%) como ejecutores del programa,
abarcé el 54.8% del total, 1o cual muestra la pobreza del programa al 1le -
gar a la préctica del desarrollo rural integral (no se dispone de cifras pa

ra el berfodo 1973-1976).
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4. COBERTURA Y BENEFICIARIOS PIDER:
4.1. Perfodo 1973-1976:

Durante este perfodo, el programa mostrd una tendencia.hacia el crecimiento
extensivo y al final del mismo, las microrregiones del programa sumaban 86,

repartiéndose de 1a siguiente manera:

ARO MICRORREGIONES

NUEVAS ACUMULADAS
1973 41 a1
1974 13 54
1975 26 80
1976 6 | 86

86

Los beneficiarios planteados de) programa en el perfodo son 4.1 millones de
habitantes, que representan el 49% de la poblacidn total de los municipios-
que integran las microrregiones, que en total abarcaban 661 900 km2, mis de
una tercera parte del territorio nacional cubriendo 6 063 comunidades rura-

es.

4.2. Perfodo 1977-1981:

Durante este perfodo. el crecimiento de 1a cobertura de PIDER es constante,
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sin embargo, mucho menor gue en el perfodo anterior. La tendencia es a "in-
tegrar un nimero menor de microrregién cada afio y a lograr un mayor ejerci -
cio de l1a inversién en lasya existentes"i[1] el crecimiento en el niimero de mi

corregiones es como sigue:

MICORREGIONES
AR NUEVAS ACUMULADAS
1977 14 . 100
1978 4 104
1979 18 | 118
1980 14 131

1981 133

2
47

Como se vé, en esta etapa se incorporaron 47 nuevas microrregiones que inte
gran 376 municipios y cubren cerca de 365 mil kilémetros cuadrados, donde -
se ubican 335 del rango del programa (300 a 5 000 habitantes) y una pobla -

cién de 2.66 millones de habitantes.

4.3. Perfodo 1973-1981:

Asf, a finales de 1981, la cobertura total de PIDER comprendfa 133 microrre
giones que se integraban para 1 117 municipios, cubrfan una superficie de -

1.07 millones de ktIQmetros cuadrados o sea mfs de la mitad del territorio-
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nacional; 9 414 localidades del rango del programa (32% del total de este ti
po de comunidades a nivel nacional) en donde se asentaban 7.6 millones de --

personas (36% de la poblacifn para este tipo de localidades).
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5. EL "ELEMENTO INTERNACIONAL“ EN EL PIDER.

A partir de su integracifn como programa, el PIDER ha tenido una fuerte in-
fluencia de los organismos internacionales de fomento al desarrollo: En el
aspecto financiero, s6lo hasta 1975 se concert§ el primer crédito con el --
Banco Munqial (BIRF), al que se denomin6 PIDER I y tuvo up monto total de -
110 millones de dSlares para ser aplicado en 30 microrregiones del programa
en un plazo de 5 afios: S1 bien el programa se inicia sin 1a participacién-
directa de elementos internacionales, se planted la integracifn a éstos del
programa a partir de que el Banco Mundial selecciona al PIDER como proyec-
to a financiar previa solicitud del Gobierno Mexicano. Esto dado que el --
Banco instituye como condicionante para el otorgamiento de sus créditos que
éstos se ejerzan dentro de programas especfficos de desarrollo y se otorga-
1a méxima prioridad en 1a inversién para el tipo de desarrollo que el pro -

pio Banco pfantee y en beneficio de los sectores que avale. (En el caso de

PIDER I, el Banco plantes que cuandu menos el 50% de sus fondos se aplica -
rfan en proyectos productivos, en lua prictica, la aplicacién fue de aproxi-
madamente del 38% para productivos, 42% para los de apoyo a la produccifn y

20% para los de beneficio social).
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Durante la segunda etapa de an&lisis (1977-1981), se concertaron dos présta-
mos con el Banco Mundial; el primero, denominado PIDER II, por un monto de -
120 millones de doldres a aplicarse en 20 microrregiones en un perfodoe de 5-
afios se concertd en 1977 y para el cual nuevamente hubo necesidad de exten -
der el plazo de aplicacidn y, en 1981 se concerts el préstamo PIDER III con-

un monto de 175 millones de doldres a ejercer en 17 micorregiones.

Ademis, el Fondo Internacional para el Desarrolio Agrfcola (FIDA), otorgé en
1980 un crédito por 17.5 millones de dflares para aplicarse en dos microrre-

giones de la Sierra de Qaxaca.

La pariicipaciﬁn del financiamiento internacional en las inversiones PIDER -
es de cerca del 15% del total, dentro de ésta, el monto m&s importante es el

del Banco Mundial que para el perfodo de 1973-1981 fue de cerca del 79%.

Finalmente, otro punto de interds en este apartado es el destacar que debido-
3 la involucracifn del elemento internacional en el programa éste soporté el-
"corte sexenal" de 1976 e incluso el de 1982 ya que lo contrario acarrerfa -

problemas con los organismos internacionales que 1o financiaban.
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Los pasos subsiguientes que debe de cumplir una solicitud de crédito al Ban-
co Mundial son: los objetivos de los préstamos y los métodos para su instru-
mentacién se incorporan a los acuerdos entre el Banco y los gobiernos mante-
niéndose una supervisifn permanente sobre el uso y aplicaci6n de los fondos,
pudiéndose revocar el crédito si el gobierno especffico no 1o ejerce de - -
acuer&o a lo estfpulado en los acuerdos y/o en otro documento correspondien
te a el contrato. E1 Banco cobra por sus servicios en todos los casos el -
0.75% anual del! monto desembolsado, porcentaje que crece si el crédHéo no -
se ejerce en el lapso acordado o si hay deficiencias o demoras en la super-
visit_!n de Ta ejecuci6n y/o en 1a evaluacién final por parte de 1os gobier -

nos.

E1 crédito PIDER I, fuq el primer crédito otorgado por el Banco Mundial para
un proyecto que se planteara el desarrollo rural de manera integral en zonas
atrasadas. Posteriormente este enfoque fuq utilizado en otros pafses (Alto-
Volita, India, Haitf). etc. Adem@s. durante el brimer peri_‘odo de estudio - -
(1973-1976), se concertﬁ un crgdito con el Banco Interamericano de Desarro -
110 (BID) por un monto total de 20 millones de dQlares para aplicarse en 15-
microrregiones. Ambos crgditos se aplicaron en su totalidad si bien con pos
terioridad al plazo previsto (para 1982 no se habfa acabado 1a evaluacién fi

nal para PIDER I).
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CUADRG I-A

PIDER: INVERSION PROGRAMADA Y EJERCIDA 1973 - 1981

{ Millones de pesos corrientes )

- Inversibn Inversifn : % de

~* Afio ‘ ___Programada ) Ejercida Ejercicio
1973 1 104.4 667.2 60.4
1974 1273.8 847.0 . 66.5
1975 B 2.512.9 1 875.2 74.6
1976 2 101.0 1726.9 82.2
1977 3 451.4 2680.5 7.7
1978 5 138.0 3692.9 71.9
1979 7 401.4 4 690.0 63.4
1980 9 948.1 7 434.8 74.7
1981 11 411.3 10 597.5 92.9

Elaborado en base a datos de 1a Secretarfa de la Presidencia; Seéretarfa de Programacin y Presupuesto y de
1a Direccién General de Desarrollo Rural Integral.
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CUADRO I-B

PIDER: INVERSION PROGRAMADA Y EJERCIDA POR PERIODO -

{millones de pesos corrientes)

Inversidn Inversién % de
PERIODO Programada ._Ejercida Ejercicio
1973 - 1976 6 992.1 5 116.3 ' 73.2
1977 - 1981 37 350.2 29 095.7 77.9
TOTAL:
1973 - 198i 44 342.3 34 212.0 77.2
FUENTE: Cuadro I-A

CUADRO I-C

PIDER: PROMEDIO ANUAL DE EJERCICIO POR PERIODO (%)

1973 - 1976 70.9
1977 - 1980 71.9
1981 92.9

FUENTE: Cuadro I-A
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CUADRO II-A

INVERSION PIDER A PRECIOS CORRIENTES Y CONSTANTES 1973 - 1981

. (Millones de Pesos)

I Indice de precios Inversion Incremento

Ao (Pregvsgségprientes) para el sector -- ' {Precios Constantes) Real Anual
' primario (*) (1973 = 100) (%)
_1'973 667.2 100.0 667.2 -
1974 847.0 121.4 697.7 , 4.6
1975 1875.2 ‘ 151.7 _ 1 236.1 77.2
1976 1726.9 167.0 1034.1 - 16.3
1977 2 680.5 202.1 1 326.3 28.3
1978 3 692.9 235.8 1566.1 . 18.1
1979 4 4 690.0 , 278.3 1 685.2 7.6
1980 7434.8 '357.8 2 077.9 23.3
1981 . 10 597.5 - 463.2 2 287.9 10.1

Elaborado en base a datos de 1a Secretarfa de la Presidencia y de 1a Secretarfa de Programacibn y Presupuesto.

{*) Banco de México, S.A.
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INVERSION PIDER: A PRECIOS CORRIENTES Y CONSTANTES POR PERIODO
{ millones de pesos )

PERIODO preé?ggrzgsﬂi:ntes preé?ggrzgggtgntes ngm?ﬁzgrg?gﬁ]
1973 - 1976 5 116.3 3 635-1 908.8
1977 - 1981 _ 29 095.7 8 943.4 1788.7
TOTAL:
1973 - 1981 34 212.0 12 578.5 1 397.6
FUENTE: Cuadro II-A

CUADRO II-C

INVERSION PIDER: PROMEDIO ANUAL DE CRECIMIENTO POR PERIODO

1973 - 1976 21.8%

1977 - 1981 17.5%
1973 - 1981 19.1%

FUENTE: Cuadro II-A
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CUADRO III-A

PARTICIPACION DEL PIDER DENTRO DEL GASTO PUBLICO EFECTIVO 1973-1981
(Miles de millones de pesos corrientes)

ARO Gasto Piblico Inversidn PIDER % de PIDER
Efectivo Ejercido Dentro del G.P.E.

1973 * ' 57.6 .67 1.12 :

1974 * 70.0 .85 1.21

1975 * ' 88.3 1.88 2.13

1976 | . 125.5 1.73 138

1977 ' 174.4 2.68 7 1.54

1978 o ' 221.9 ’ 3.69 1.66

1979 , 357.7 4.69 1.31

1980 ‘ N 578.9 7.43 1.28

1981 ' 884.4 10.60 1.20

Elaborado en base a datos del Banco de México, Secretarfa de 1a Presidencia y Secretarfa de Programacibn y

Presupuesto.
(*) Inversidn PGblica Efectiva.
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CUADRD 111-8

PARTICIPACION DEL PIDER DENTRO DEL GASTO PUBLICO EFECTIVO POR PERIODO
(Miles de millones de pesos corrientes)

VPERIODO Gasto Pdblico Inversién PIDER % del PIDER

. ‘ Efectivo Ejercido Dentro del G.P.E.
1973 - 1976 341.4 5.1 1.49

1977 - 1981 2 217.3 29.1 . 1.31
TOTAL:
1973 - 1981 2 558.7 3.1 1.34

FUENTE: Cuadro III-A

CUADRO 111-C
PARTICIPACION DEL PIDER DENTRO DEL GASTO PUBLICO EFECTIVO, PROMEDIO ANUAL POR PERIODO

1973 - 1976 1.46
1977 - 1981 1.40
1973 - 1981 1.43

FUENTE: Cuadro III-A
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CUADRO 1V-A
PIDER: INVERSION EJERCIDA POR ANO Y TIPO DE PROGRAMA 1973 -~ 1981
(Millones de pesos corrientes)
Inversién Inversidn en- Trversidn en prog. Inversidn en prog.

Afio. Total ¥ Programas_prod. 3 de apoyo prod. % de beneficio social 3
1973 667.2 100 218.2 33 298.2 45 150.8 22
1974 847.0 100 330.0 39 345.6 41 171.1 20
1975 1875.2 100 740.7 39 783.8 42 350.7 - 19
1976 1726.9 100 605.6 40 740.8 43 300.5 17
1977 2 680.5 100 984.9 37 1363.1 5 332.5 12
1978 3692.9 100 1 652.2 45 1607.6 43 443.1 12
1979 4 6%0.0 100 2 213.6 45 2 079.5 42 666.9 13
1980 7 434.8 100 3 620.4 49 2 968.7 40 845.7 1
1981 10 597.5 100 3 307.4 50 4 336.3 41 953.8 9

Elaborado en base a datos de l1a Secretarfa de la Presidencia y la Secretarta de Programacibn y Presupuesto.
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CUADRO 1V-B
PIDER: INVERSION EJERCIDA POR PERIODO Y TIPO DE PROGRAMA

(Mf1lones de pesos corrientes)

Inversidn Inversién en Inversion en prog, Inversidn en progr.
PERIODO Total % _prog. prod. % de apoyo prod. % de beneficio social %
1973-1976 5 116.3 100 1 974.8 39 2 168.4 42 973.1 19
1977-1981 . 29 365.7 100 13 788.5 47 12 355.2 42 3 232.0 1
1973-1981 34 482.0 100 15 753.3 46 14 523.6 42 4 205.1 12

FUENTE: Cuadro IV-A,
CUADRO IV-C

PIDER: INVERSION EJERC IDA, PROMEDIOS ANUALES POR PERIODO Y TIPO DE PROGRAMA
(Millones de pesos corrientes)

PERIODO TOTAL En Programas En Programas de En programa de

productivos de apoyo prod.. Beneficio Social.
1973-1976 : 100 38 43 19
1977-1980 100 44 44 12
1981 ' 100 ' 50 : . 41 9

1973-1981 100 _ 42 : a3 14

FUENTE: Cuadro IV-A,
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CUADRO V-A
INVERSION PIDER POR MICRORREGION

Afio Inversién PIDER Microrregiones Inversifdn por

__a precios de 1973 Acumul adas Microrregidn
1973 667.2 41 16.3
1974 697.7 54 12.9
1975 1 236.1 . 80 15.5
- 1976 1 034.1 86 12.0
1977 1 326.3 100 13.3
1978 © 1 566.1 - 104 15.1
1979 1 685.2 118 14.3
1980 2 077.9 131 15.9
1981 ‘ 2 287.9 133 17.2

Elaborado en base a datos de 1a Secretarfa de la Presidencia y la Secretarfa de Progra-
macidn y Presupuesto.. '
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CUADRO V-B

INVERSION PIOER POR MICRORREGION, VARIACIONES ANUALES Y CON RESPECTO AL ARO DE INICIO
(Millones de Pesos)

ARO m%$5%1231°n Rnaaf h) retpects s "13?3 (%)
1973 16.3 . .-
1974 12.9 - 21 -2
1975 15.5 20 -5
1976 12.0 -2 - 2
1977 13.3 11 - 18
1978 15.1 14 -7
. 1979 14.3 -5 - 12
1980 15.9 11 -2
1981 17.2 g

FUENTE: CUADRO V-A
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CUADRO V-C

INVERSION PIDER PROMEDIO POR MICRORREGION I PERIODO

PERIODO Nimero de Microrre Inversién promedio anual
giones acumuladas por microrregién
1973 - 1976 86 14.2
1977 - 1980 13t , 14.7
1981 133 ‘ 17.2
1973 - 1981 133 : 14.7
FUENTE: CUADRO V-A
CUADRO V-D

INVERSION PIDER:

CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL POR PERIODO

PERIODO Crecimiento Anual
Promedio (%)
1973 - 1976 - 8.0
1977 - 1981 7.8
1973 - 1981 1.9

FUENTE: CUADRO V-A
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CUADRO  VI-A

PROGRAMA INTEGRAL PARA EL DESARROLLGO RURAL

COBERTURA Y BENEFICIARIOS

1973 - 1981
Microrregiones Municipios Localidades * Poblacifn ** Superficie **

Afio No. Acumulado No. AcumuTado No. AcumuTado No. AcumuTado Km2, Acumulado
1973 41 -.- 443 -.- 3 063 - 2 600 165 - 278 035 -
1974 13 54 84 527 901 3 964 697 817 3 297 982 182 764 460 800
1975 26 80 178 705 1695 5 659 1 334 369 4 632 351 214 187 674 987
1976 6 86 37 742 404 6 063 313947 4946 298 27 738 702 725
1977 14 100 138 880 849 6 912 686 785 5 633 083 118 250 820 975
1978 4 104 33 913 3711 7 283 242 977 5 876 060 24 759 845 734
1979 14 118 92 1 005 1106 8 389 932 968 6 809 028 85 559 931 293
1980 13 131 93 1 098 792 9 181 609 170 7 418 148 123 395 1 454 688
1981 2 133 23 1117 247 9 414 197 987 7 616 185 19046 1 073 734

=== REE2X ==3s=

*

Wi

Del rango del programa: 300 a 5 000 habs.
Correspondientes al total de localidades del rango del programa.

Elaborado en base a datos de 1a Secretarfa de la Presidencia y de la D.G.D.R.I. (S.P.P.)
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CUADRO VI-B

PIDER: COBERTURA Y BEMEFICIARIOS POR PERIODO

__PERIODO ?3:'3:?32?@: ﬁunlcipi 0s Localidades Su;(!e'&gcie
1973 - 1976 86 2 6 063 702 725
1977 - 1981 8 3rs 3 351 371 009
TOTAL:

1973 - 1981 133 1117 9 414 1073 738

FUENTE:  CUADRO VI-A
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CUADRO VI-(

COBERTURA Y BENEFICIARIOS PIDER DENTRO DEL TOTAL NACIONAL

Nimero de Nimero de Superffcie

Localidades 1/ % Habitantes 2/ % _{KM™) 4
TOTAL NACIONAL * 29 424 100 21 200 000 100 1 967 183 100
TOTAL PIDER o 9314 32 7 616 185 36 1073734 55

FUENTE: CUADRO VI-A y IX Censo General de Poblacién 1970.

*  Segln datos del Censo de 1970
w* A diciembre de 1981

1/.- Del rango del programa: 300 a 5 Q00 habitantes,

2/.- Correspondiente al total de localidades con rango de 300 a 5 000 habitantes.
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

A 1o largo dei presente trabajo se han hecho ~implfcita o explfcitamen
te- 1a mayor parte de las conclusiones pertinentes; sin embargo, en es
te apartado se especifican, sin buscar ser exhaustivos, aquellas que -
cons ideramos mds importantes de acuerdo a 1o expuesto en los diferen -
tes capftulos. Por tanto, este acdpite debe considerarse asimismo co-
mo un resumen de lo postulado en el trabajo, resumen en el que se in -
‘tercalan sin respetar siempre el orden del trabajo y a riesgo de caer-
en constantes repeticiones, las diferentes observaciones que correspon
den al PIDER como estrategia del Estado Mexicano y las organizaciones-
internacionales de fomento y como programa para el desarrollo rural in
tegral. én los casos en que sea necesario profundizar sobre determina
dos aspectos, bastard con remitirse a los capftulos correspondientes o
bien a Yos cuadros estadfsticos. De cualquier forma, creemos que con-
1a lectura de este apartado quedardn claros, en lo general, los aspec-

tos arriba mencionados.

Hay que enmarcar al PIDER dentro de 1a tendencia a nivel mundial de la-
teorfa del desarrollo y 1a de las instituciones internacionales de fo -
mento por variar el carfcter de sus programas de inversién a través de-
un cambio de enfoque en sus concepciones de desarroilo. En la década -
de los setenta, se enfocqron los probiemas del desarrollo econémico y -
Tos medios para erradicarlos huscando a la par que el crecimiento cuap-
titativo una mejor distribucifn del ingreso mediante programas m&sldgfi
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nidos, con &reas de incidencia mds especfficos y con obras de menor es-
cala y mis dispersas. Con el advenimiento de estos cambios, 1a situa -
cidn era propicia al desenvolvimiento y la aplicacidn de 1a entonces em
brionaria teorfa del desarrollo rural integral nisma que entonces se -=-
vié impulsada por los organismos internacionales, particularmente por -
el Banco Mundial (BIRF), organismo que ya para 1972 estudiaba donde era
susceptible fomentar programas abocados al desarrollo rural integral. -
La manifestaci6n de los cambios ocurridos en el cardcter del desarrollo
aparecen a nivel mundial y la estrategia que postula el desarrotlo ru -
ral integral ha sido adoptada en pafses tan dasfmbolos como Tanzanfa, -
Alto Volta, Filipinas, India, Haitf y México, todas ellas naciones del-
mundo no-desarrollado, 10 cual es un factor para que esta estrategia --

sea necesaria.

E1 desarrollo econdmico de México a partir de los afios cuarenta también
refleja 1a adopci6n de las estrategias prevalecientes a nivel interna -
cional y de las teorfas entonces vigentes; paralelamente a estas, Méxi-
co adoptd una estrategia de fomento industrial y sustitucifn de importa
ciones, equiparando el crecimiento en términos cuantitativos con el de-
sarrollo del pafs; s% bien también se promovié 1a agricultura en este -
perfodo, solo se hizo fundamentdndose en un estrato de productores: los
empresarios agrfcolas del norte del pafs. En estas zonas del Estado --
promovié la modernizacién y el apoye técnico y financiero con objeto de
incrementar 1a produccién bulMta en el corto plazo, descuidando los efec
tos que esta estrategia, intensiva en capital, acarrearfan en el largo-

plazo: desempleo creciente; disparidades regionales y; virtual abandono
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de los productores campesino-tradicionales, No obstante las altas tasas
de crecimiento del PIB, el pafs no se desarrollaba arménicamente y mis -
adn, la polarizaci6n de los productores y concentracién de 1os recursos-

se exacerbaba en el sector agrfcola.

Al ocurrir los cambios en la teorfa del desarrollo ya mencionados y su-

adopcibn por los organismos internacionales de fomento, se da mayor inte
rés a la erradicacién de la pobreza. Los esfuerzos del Estado incluyen-
ahora la ayuda a las &reas agrfcola-marginales y se abandona la idea de

igualar el crecimiento cuantitativo con el desarrollo de un pafs, En el
caso mexicano, tal como 1o analizamos, no es posible determinar si el --
cambio de estrategia se debe a una concientizaci6n y adopcidn por parte-
del Estado o bien a factores externos, como sea, estos d1timos juegan un
papel fundamental en 1a adopcifn de la estrategia del desarrollo rural -

integral a través del PIDER.

£l Unico esfuerzo v&lido por cumplir en México los lineamientos y t&cti
cas del desarrollo rural integral es el PIDER, programa que ademds se -
puede considerar como pionero de este tipo de programas, sirviendo de -
modelo en muchos aspectos a los aplicados con posterioridad en varios -

pafses.

A partir de 1978, existe una proliferacidn de programas de caracterfé@i
cas "no tradicionales" para desarrollar las &reas rurales marginales, -

destacando COPLAMAR y Distritos de Temporal, No obstante, ninguno de -
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ellos tiene un concepto integral del desarrollo rural y, en la préctica,

no cumplfan con las funciones que se plantearon.

En el aspacto de 1a inversién en el PIDER, la desventaja en cuanto a su-
monto equiparado a el de Tos programas de tipo tradicional o "sexenal'-

redundé en que se le dedicé mis atencidn a sus trdmites Burocr&ticos que
3 los objetivos y requerimientos que en s planteaba: la cooperacibn en-
tre dependencias, 1a integracifn programética y la participacibn de los-
beneficiarios, no tuvieron la atencién requerida por‘parte de las depen-

dencias ejecutoras tanto a nivel estatal como local,

Tanto el desarrollo rural integral como el PIDER se enmarcan dentro de -
1os conceptos capitalistas de desarrollo, y se les debe particularizar -
como aparatos dinamizadores del sistema capitalista subdesarrollado a --
través de su sector agropecuario. Podemos decir que el desarrollo rural
integral busca la capitalizacidn de sus &reas de incidencia globalizando
las etapas de la produccifn a manera de darles 16gica de mercado, fomen-
tando y otorgando seguimiento al desarrollo de los proyectos para hacer-
los autosostenibles en términos capitalistas y garantizando 1a participa
cibn y el compromi%o de los beneficiarios crefndoles uﬁ "espfritu empre-

sarial".

Como ya se planted, no debe soslayarse la influencia de los organismos -
internacionales de fomento en la conformacién y desarrollo del PIDER. --
Basta comparar e] documento de polftica sectorial para el desarrollo ru-

ral integral de) Banco Mundial con el~correlativo del PIDER para encon-



.105.

trar un cierto paralelismo entre unc y otro. Ademds, el peso polftico-
que han tenido estos organismos en el desarrollo pol{tico-institucional

y en la continuidad del programa, es evidente.

En teorfa, PIDER argumenta ser ademds de participativo, integrado y lo-
cal, eminentemente productivo. En la préctica, vemos que ademis de ha-
ber perdide su cardcter integral, (1o que nunca fue una regla) a partir
de su insercidn en Tos COPLADES, no siempre fue participativo.‘lo cual-
explica el gran nlmero de obras inoperantes. Cabe afadir que nunca fue-
"eminentemente productivo", ya que jamfs excedi6 de un 50% el porcenta-

Jje de fondos destinados a 1a produccidn directa.

Si bien el PIDER busca concurrir a aquellas zonas en las que las rela -
ciones capitalistas de produccién son més débiles, o bien Estas s6lo apa
recen en la fase de la circulacién, o incluso van en contra de la 16gica
capitalista, la acciQn de PIDER demuestra ~-en 10 general- su participa-
cién de manera efectiva en la capitalizacidn de las zonas agrfcolas mar
ginales, Analizando el concepto de "desarrollo autosostenido de las co
munidades®, vemos que ello implica su capitalizacidn y su disposici6n -

en la 16gica de mercado de manera competitiva o al menos no marginal.

No es casual que PIDER se origine cuando se conjuntan-los factores de -
1a crisis agrfcola y las constantes movilizaciones campesinas de ini --
cios de los setenta; por tanto, no se debe soslayar ni su carfcter de -
capitalizador de las &reas agrfcolas marginales, provocando con ello el

aumento de la oferta de alimentos, ni el de medfador polftico, cumplien
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do con esto el Estado sus funciones de promotor de la acumulacién de ca
pital y creador de las condiciones materiales de 1a produccién tanto co

mo la de regulacidn de conflictos sociales.

No se puede hablar de un cambio cualitativo en la accifn del Estado ha-
cla el agro a inicios de los setenta, sino mis bien se debe hablar de -
una adecuacién a las condiciones imperantes, de un reforzamiento de la-
"autonomfa relativa" del Estado tendiente siempre a garantizar el crecj

miento del pafs y su reproduccién en términos netamente capitalistas.

A partir de 1a 1legada al poder de José Ldpez Portillo, se fue relegan-
do al PIDER a un segundo plano, otorgéndose a los programas sexenales -
de 1nversidh piblica en el agro: COPLAMAR y Distritos de Temporal recur
sos muchos mayores y condiciones para la concesidn de fondos y de eva -

luacién con mecanismos menos laboriosos.

A partir de 1a insercién del PIDER (en sus fases de planeaci6n y progra
macién-presupuestacin) en los COPLADES, surgié una completa subversién
del carfcter integral del programa; ahora se supeditaron los intereses-
del PIDER a los del Programa Estatal de Gobierno, detenninﬁndose en el-
COPLADE solamente qué obras se iban a financiar con 10s recursos del --
Programa y qué Justificaci6n las apoyarfa, amén de otros problemas ya -

mencionados en su oportunidad.

A lo Targo del perfodo de andlisis (1973-1981), PIDER nunca concentrd -
més del 2.13% del gasto publico efectivo y en promedio sélo abarcéd el -
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1.43% de éste por afio, 1o cual, aunado a la tradicional polftica presu-
puestaria de "techos financieros", (es decir, dotar cada programa de in
versifn piblica con cierto monto de recursos en vez de recibir solicitu
des de acuerdo a las necesidades de cada uno segiin diagnfstico), mues -
tra el cardcter real de PIDER y no el sostenide en 1o declarativo; se -
traté Gnicamente de un programa mds entre los muchos existentes. Audn -
mds, de 1os techos financieros ({inversidn programada) asignados, nunca-
se ejerci6 mis del 82.2%, excepto en 1981 cuando el programa ya no cum-
pifa con sus objetivos; y el promedio anual de ejercicio fue tan 5610 -
del 71.8%, lo que evidencfa fallas en las etapas de programaci6n y eje-

cuciodn.

Si bien el ritmo de crecimiento de 1a inversifn real fue del 19.1% anual,
1a inversi6n por microrregifn nunca iguala l1a del primer afio, factor que
demuestra el verdadero carfcter del programa y no un creciente interés -

como Se expone en los diferentes documentos oficiales.

PIDER nunca fue un programa productivo; no podfa serlo sin antes crear -
condiciones sociales de reproduccidn de 1a fuerza de trabajo y de capaci
tacién, etc., por ello 12 1nver5166.53ra programas productivos jamds pa-
s6 del 50% del total (no obstante haberse planteado que el 50% y luego el
702 de ellos asf lo fueran), (siendo en promedio anual un 42% para los -
programas productivos, un 43% para los de apoyo a la produccién y un 15%

para los de beneficio social).

Las cifras sobre la cobertura y sobre los beneficiarios del programa de-
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be manejarse con discreci6n; el cdlculo de dichos indicadores se hacfa-
de acuerdo a pardmetros institufdos (v.gr. una clfnica =30 000 benefi -
clarios abarcando X municipios y su superficie X)., o de otra manera --
concordarfamos con que una inversifn anual de 14.7 millones de pesos --
por microrregién, beneficié a mas de 1a mitad de la superficie nacional
y al 36% de sus habitantes, o, puesto de otra manera, coh el 1,5% del -
' gasto piblico efectuado en el perfodo 1973-1981, se ayud§ a lograr 1a -
:autosuficiencia de 1a mitad del territorio nacional y al 36% de la po--
blacidn total en las &reas susceptibles del programa, es decir aquellas
Icomunidades con poblaciQn entre 300 y 5 000 habitantes, afivmaci6n evi-

dentemente pretenciosa.

. E1 problema fundamental de la operaciQn del PIDER fue la falta de cons-
tancia y consistencia por parte del sector pﬁblico al administrario y -
" programar-presupuestar, asj como en 10s requerimientos para l1a inver -
sidn dentro del programa y los mecanismos para evaluar o solicitar fon
dos. Todo esto redund6 en una profunda incoherencia a 1o largo del de
sarrollo del programa y una inmovilizacién del mismo dentro del mare =
mdgnum burocrético en que estaba inserto hasta que, al tratar de reme-
diar estos problemas, se cohartaron sus fundamentos como programa para

el desarrollo rural integral.

Una vez que hemos revisade las caracter{sticas generales de la gesti@n-
estatal en el capitalismo y lar particularidades que asume el Estado con
respecto al campo en México, debemos situar al PIDER como un mecanismo-

m&s del Estado Mexicano para garantizar la vigencia de las relaciones -
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capitalistas de producciQn a nivel nacional.

Con el anterior andlisis se demuestra que el PIDER tiende en lo global~

a la expansidn del capitalismo en el pafs:

1).- Dando mayor racionalidad (capitalista) al proceso productive ru -
ral y coadyuvando a 1a capacitacifn de los productores rurales y.
por ello:

2).~ Generando excedentes comerciables donde antes no existfan.

3).~- Promoviendo 1a dotaci6n de servicios "publices" y con ello la re-
produccién de la fuerza de trabajo rural,

4).- Garantizando la legitimidad del Estado y ampliando su base de con-

Senso,

En resumen, el PIDER implanta la 16gica de produccién capitalista, ayuda
a reproducir 1a fuerza de trabajo rural y eliminma intereses no capitalis
tas sin entorpecer jamis (dado principalmente por 1o limitado de su esca

1a), las tendencias fundamentales del capitalismo mexicano.

Lo anterior va en total acuerdo al gimbito del Estado en los pafses sube
desarrollados: PIDER genera fuerzas productivas y amplfa las relaciones
capitalistas de produccidn dentro de una forma de comunicaci6n “no polf{
tica" del Estado con los productores rurales. sin alterar en ningdn mo-
mento el patr@n de acumulacibn en .el pafs, antes bien, fonsentﬁndolo y-

difundiéndolo, cumpliendo con las demandas estructurales del Estado.
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Asf, PIDER implica 1a capitalizacidn de los productores directos, 1a -~
produccién de excedentes comerciables, un uso mis racional de la mano. -
de obra rural e incluso, en casos aislados, que los campesinos actuén -
como empresarios agricolas o agroindustriales, fijando de manera defini
tiva (si bien esto antes que la regl_a fué la excepcifn) la 1§gica de --
produccidn de las comunidades rurales susceptibles {segln sus pardme --

tros) de capitalizarse de manera autosostenida.

Finalmente, conclufimos que es necesario quede claro que aunque a prime-
ra vista -y en ello insisten los documentos oficiales sobre el particu-
lar- PIDER implica un cambio cualitativo dé la accién del Estado Mexica
no hacia el sector agrfcola, no debe vérsele de manera aislada, sino co
mo parte de 1a gestifn estatal en el capitalismo; lo contrario nos ha -
rfa perder el enfoque que creemos es el correcto para anmalizar la ac ~

ci§n del Estado de Mé&xico (o en cualquier pafs), y nos Hevarfa aca-

racterizar a PIDER como uma panacea dentro de 1a gestién del Estadq ﬁe-

xicano, asunto que a lo largo del trabajo -espero- demuestra ser falso,
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