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Esca es la historia de unos tecnocratas que querian
cambiar al pais y que alintentarlo, probablemente
desataron un largo proceso de restauracion Si
en los noventas se subrayaba no sin cierta ironia
la paradoja que el comunismo habia resultado ser
el camino mas largo al capitalismo en las primeras
década del siglo 21 quizds con la misma entonacién
se podria decir que en el medio rural mexicano el
reformismo econémico fue el camino mas largo
para restablecer el intervencionismo estatal. Serfa
cierta la paradoja a no ser por dos hechos historicos
que modifican de manera radical el contexto que,
aun con viejos ropajes impide gue regrese el viejo
intervencionismo. Uno es la ampliacion de los
espacios de ciudadanizacion en el pais que han
tenido efectos importantes en el medio rural. El otro
es el propio cambio demografico en el medio rural.
De alguna forma ambos aspectos se reforzaron uno
al otro. Para empezar, su poblacion tiene una mayor
proporcién de mujeres que en los 70's, sobre todo
cuando se mira a la poblacion econémicamente
activa. Este fendémeno, es causado en parte por las
caracteristicas que ha asumido recientemente el
proceso migratorio: hacia la ciudad y hacia Estados
Unidos. De ese modo, las remesas se han constituido
en un nuevo y relevante ingreso para parte de
fas familias rurales. En cuanto a la educacion, la
poblacién rural aumentd significativamente su
escolaridad en el periodo. Sin embargo, queda
mucho por mejorar, sobre todo en lo respectivo a
fa calidad. Lo anterior, ha sido acompafado por un
incremento en la importancia de las actividades y los
ingresos no agricolas. Aunque, en cuanto al ingreso
rural, en la practica son sélo las familias rurales con
de por si mas altos ingresos los que se benefician de
las nuevas posibilidades del crecimiento. La pobreza
no cae y es mas dura en el medio rural, dénde se vive
mas exclusién que en la ciudad. Dentro de los grupos
mas excluidos resaltan los indigenas quienes, en
general, se van quedando en el campo.En resurnen,
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este cuarto de siglo ha moldeado la vida de la gente
del campo, pero en un proceso en que todos fueron
lanzados a correr, y los que contaban de antemano
con mejores condiciones para competir fueron los
beneficiados. La carrera no se puede detener, pero
para lograr un mayor bienestar se debe cuidar el
acceso a los activos basicos que les permitan a
todos poder participar en mejores condiciones en
fa carrera, que cada dfa es mas competitiva. De esa
manera, las ventajas del nuevo perfil demografico
podrian llegar a todos.

NUEVE PLANTEAMIENTOS
EN BUSCA DE AUTOR

1. Hoy en dia, la poblacion de México es
principalmente urbana, sélo el 25% de la poblacion
del pais vive en el sector rural. Esto no es extrafio si
consideramos que més de la mitad de los nacidos
en el campo no permanecieron en él. La falta de
oportunidades y las restricciones que tiene la vida
rural han hecho que el campo no tenga capacidad
para retener a su poblacion que ha emigrado a
las ciudades y a otros paises. Ademds, durante
el ultimo medio siglo los ritmos de crecimiento
de la poblacién urbana y rural se han venido
distanciando. A modo de ejemplo, la poblacién
rural en los dltimos 25 afos aumentd sélo en 7%,
proporcién muy modesta si se compara con el 79%
en que aumentd la poblacion urbana.

Sin embargo, a pesar del bajo porcentaje
de poblacion campesina, en las zonas rurales se
concentra casi el 60% del total de pobres del pais.
De los hogares que viven en el campo, el 49% estan
en sicuacion de pobreza y 24% en situacion de
indigencia (CEPAL, 2001). Este porcentaje es 10%
mayor que el que existia a principios de la década
de 1980.

2. A su vez, la desigualdad en el ingreso en México




es muy marcada. La participacion del deci! mas
rico representa el 44% del total, mientras que el
decil mas pobre solo implica el 1%. Durante los
altimos anos, la desigualdad en fas areas rurales ha
venido aumentando. El coeficiente de Gini para la
desigualdad en el ingreso de las zonas rurales paso
de 0,448, en 1994, a 0,452, en 1996,y a 0,480 en 1998
(Lanjouw, 2002).

La mayor desigualdad en el ingreso también ha
venido acompariada de una gran desigualdad en
el acceso a los recursos productivos y a los bienes.
Esto aumenta el riesgo que en el futuro se siga
ampliando la brecha entre ricos y pobres, con todas
sus consecuencias negativas.

£l aumnento dela desigualdad durantelos ultimos
afios, es debido a un crecimiento en las areas rurales
que no ha generado suficientes beneficios para
que los pobres mejoren su capital humano. La falta
de acceso a los servicios de salud, oportunidades
de empleo e ingresos y 1a baja productividad del
trabajo, sumado a la crisis econdmica de 1995, han
tenido costos muy elevados para los pobres del
agro mexicano (Banco Mundial, 2001).

3. Adicionalmente, el crecimiento del sector
agropecuario durante la década de 1980 fue
muy lento. El PIB sectorial tuvo un crecimiento
promedio anual de 1.9%y represento el 5,7% del P1B
total. A su vez, en la década de 1990 se acentuo el
estancamiento del PIB agricola. Entre 1990 y 1995 el
cector crecié en promedio sélo 1,1% y entre 1995y
2000 solo 0,5%. Conjuntamente, su participacion en
el PIB total se redujo hasta 4,7% durante 1995-2000.
As es que hemos pasado por un largo periodo de al
menos 25 anos de estancamiento relativo del sector
agropecuario en su CONjuUNLo.

4 Entre 1975 y 2000 México emprendio una
serie de reformas institucionales y politicas que
implicaron cambios significativos en la estructura
de incentivos del sector agricola. En estas dos
décadas y media el pais liberalizd su régimen
comercial y modifico el articulo 27 constitucional-
ambas transformaciones destinadas a impactar
fuertemente al sector rural y agricola. Las reformas
fueron vistas como una condicion esencial para
mejorar el funcionamiento de los mercados de
factores rurales, aumentar los incentivos a la
inversion y fomentar 1a gobernabilidad, asi como
la aplicacién del estado de derecho en el campo
(Banco Mundial 2001). Sin embargo, los resultados
obtenidos no fueron los esperados. Como sé
menciond, la pobreza en el sector rural aumento
durante las tltimas dos décadas y el crecimiento
del sector se estanco perdiendo participacion en
la economia. Este crecimiento insuficiente de la
agriculturay la falra de logros obtenidos en mejorar
las condiciones sociales en las areas rurales resulta de
una combinacion de factores estructurales, que se
han sumado a un conjunto de politicas sectoriales
que no han renido correspondencia entre 1a
estrategia de apertura unilateral iniciada en 1985
y continuada después con la negociacion que did
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origen al TLC, y el disefio y aplicacidn de medidas
de fomento para incrementar la competitividad de
los productores agropecuarios.

5. 1975 fue el punto culminante de un proceso
larvado que comenzd diez afios antes como crisis
de reproduccién de la economia campesina,
que se expandid como crisis de representacién
en los inicios de la década de los setentas y que
culmin® en una severa crisis politica cuestionando
las alianzas del sector privado con el gobierno
posrevolucionario,  tras las expropiaciones de
tierras en Sonora y Sinaloa. El afo 2000 por su
parte, fue en el dmbito rural el cierre de un ciclo
de reformas estructurales que involucraron la
insercion del sector en el conjunto de la economia,
las relaciones de las representaciones rurales con el
Estado y la expresion regional de transformaciones
en el comportamiento ciudadano en el medio
rural. Entre ambas fechas se implementaron una
amplia variedad de politicas publicas desde las mas
articuladas alrededor de empresas estatales hasta
aquellas que suponian un mayor espacio para la
accién de los mercados y de la iniciativa privada.

6. £l viejo paradigma de la economia rural que
prevalecio hasta mediados de los ochenta, incluia
cinco elementos:
a) Un sesgo anti-agricola de las politicas
macroeconomicas y  politicas sectoriales
compensatoriasatravésdemercadosprotegidos
selectivamente, de un control de precios, de un
suminiscro asegurado del crédito subsidiado, de
conductos estatales para la comercializacion y
un régimen fiscal laxo;
£l privilegio en las intervenciones del estado
a aquellas directamente vinculadas con
los mercados de productos y bienes, tanto
agricolas como  pecuarios, asi como en las
decisiones econdmicas de los productores. Este
altimo elemento propicid el espacio para que
amplios segmentos de la economia rural fueran
administrados cOmMOo una extension del aparato
estatal;

) Excesivas regulaciones y obstaculos para la
vinculacion entre los actores sociales. £l propdsito
era mantener la economia campesina Como una
parte separada, casi autarquica de la economia,
mediante el ejercicio de todo tipo de prohibiciones
contra la participacion de industriales, inversionistas
o agentes comerciales en las actividades agricolas y
ganaderas, provocando el surgimiento de mercados
negros y diversas formas de simulacion;

d) Una inmovilizacion de activos rurales estratégicos
como la tierra, sea a través de regulaciones
escatales en el sector reformado sea a través
de politicas econémicas equivocadas que
distorsionaron la funcion  productiva de la
derra  convirtiéndola en un mstrumento
especulativo.  Igualmente las  regulaciones
excesivas entorpecieron las inversiones y la
reestructuracion economica, alentaron casos de
tierras ociosas y frenaron los accesos a distintas
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opciones de inversién productiva;

e) El cardcter clientelar de las politicas hacia el
sector rural. Ello generé discontinuidad e
incertidumbre en dichas politicas con las
respectivas consecuencias en términos de
inversion y capiralizacion del agro a largo plazo.

En resumen, el modelo de desarrollo basado en
la sustitucién deimportaciones no sélo era concrario
al desarrollo agricola in toto sino que también cre6
una politica compensatoria -costosa e ineficaz
en términos productivos- que paraddjicamente
aumentd la desigualdad y la desconexiéon en
los distintos segmentos de los productores
rurales generando barreras institucionales que
profundizaron la pobreza rural.

El paradigma agricola que funcioné dentro
de una economia cerrada, implementada por el
Estado y con precarios vinculos entre los agentes
economicos habia llegado a su in a mediados de
los ochenta.

7. El proceso de reformas estructurales en México
en particular pero también en varios paises de
América Latina ha pasado por fases de seleccion’ y
secuencia que requirieron un complejo proceso de
convergencias -a menudo efimeras- dependiendo
del énfasis puesto entre los dos ejes sustantivos de
libertad econdmica y libertad pofirica.

El disefio inicial ha sido resultado primordial
de estas convergencias. Pero también cuentan -
y mucho- los propios disefadores de la reforma
expuestos como cualquier otro al uso de “atajos”
y a la ceguera de los “politicos”. Casi sin excepcion
la mayor parte de éstos provenian de las areas
econdmicas de los gobiernos (los ministerios
econdmicos, las empresas estatales, el banco
central y/o algunos centros de educacién superior
especializados en asuntos econdmicos) y asumen
con mayor o menor dogmatismo una determinada
vision paradigmatica de la economia de mercado.
Asi el disefio inicial de las reformas en general, -aln
aquellas estrictamente politicas- adolecian de un
cierto sesgo economicista. Inmediatamente defino
lo que entiendo por economicismo: en esencia la
explicita o implicita negacién de la autonomia de
la esfera politica.

El efecto de lo anterior es la sistemética
subestimacion de los efectos de fa implantacién
de cada reforma sobre otros actores sociales
y sobretodo, en los arreglos institucionales ya
existentes.

La implantacién de las reformas requeria
ademas, de arbitrajes que normalmente fueron
de caracter operativo, informal y débilmente
enmarcados en los mecanismos formales ubicados
en los &mbitos de los tribunales y del poder judicial
en general. Dado que estos mecanismos llevaron
generalmente a pactos excluyentes y que el éxito
de €stos dependia de la legitimidad que los mismos
actores daban a los arbitros se generaba una fuerte
estructura de incentivos que reforzaba la visidn
economicista presente en el disefio de las reformas.
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Por lo anterior entre Ios actores marginados y
sobretodo, entre los mismos segmentos de las elites
econdmicas y politicas que estaban siendo excluidas
del proceso de reforma -y de sus beneficios- se
reforzé otra estructura de incentivos -ya latente
desde un principio por razones culturales- favorable
a la ampliacion de los espacios de la ilegalidad, a
la desercion de compromisos politicos que se
creyeron en alglin momento inconmovibles, al no
acatamiento de las nuevas reglas y, en el limite, a
la deslealtad.

El efecto de todo esto, que se ha expresado
bajo la forma de “vacio institucional” ha sido
realmente una especie de cortocircuito institucional
acompafiado de una extendida deslegitimidad
de instituciones bdsicas rtanto formales como
informales?®

8. Si se quisiera resumir en una frase contundente lo
esencial de estos 25 afios en el medio rural mexicano
propondria la siguiente: esta es la historia de tres
errores y un acierto. Los tres errores basicos:
a) Querer resolver los problemas estructurales del
sector rural -competitividad y reduccién de la
pobreza y las desigualdades- desde el propio
sector rural que es una reaccion a las politicas
previas que consideraban lo rural siempre como
accesorio en el desarrollo y en el disefio de
politicas publicas. Se distorsionaron gravemente
en términos de disefio de politicas los incentivos
que hubieran promovido encadenamientos y
vinculaciones productivas. En sintesis descuida la
interaccién entre lo sectorial v lo territorial,
Confundir el espacio plblico con el espacio
gubernamental, una confusién que debilitd a
ambos. Esta confusion condujo a una disipacién
de recursos que se expresa en distintos
dmbitos” La dispersion, la  descoordinacion,
la discontinuidad llevaron a dispendio de
recursos. Desde luego de recursos econémicos
que no llegan a sus verdaderos destinatarios
porgue se extravian en medio de innumerables
instancias administrativas. Pero también hay
otras formas de disipacion. Es decir disipacion
de energia social, de tiempo estratégico y de
conocimientos. No sobran los recursos pero
sobretodo falta reputacion entre los propios
agentes productivos respecto a la seriedad y
solidez de lo compromisos contraidos através de
determinadas politica publicas.™
¢) Confundir acuerdos iniciales con construccion de
consensos y no sostener a lo largo del tiempo
un esfuerzo sistematico tendiente a fortalecer
el apoyo a las reformas iniciadas que incluya
como ingrediente importante la capacidad
para rectificar politicas, modificar instrumentos
y matizar el ritmo de cambio. Los cambios
institucionales para que sean duraderos requieren
de un amplio proceso de consensos. No es un
evento unico sino un conjunto de acuerdos
y convergencias eslabonados cuya funcion es
construir un ambiente de confanza entre los
actores y de certidumbre respecto a la cobertura
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y la permanencia de la las politicas publicas.

9. El principal acierto: Tratar a los pobladores rurales
como ciudadanos y proponer la libertad politica
como sustento de la iniciativa econémica en el
medio rural.

La reforma del articulo 27 constitucional es
el producto de una convergencia entre quienes
pregonaban como aspecto central las reformas
econdmicas tendientes a profundizar la economia de
mercado y quienes pregonaban por una ampliacién
de las libertades civicas y una transicion a la plena
democracia. Esta convergencia no fue una estrategia
deliberada sino un producto de una coyuntura
caracterizada por una crisis econdmica persistente
en el campo y el debilitamiento de los mecanismos
tradicionales de control politico. Para algunos la
reforma legal abriria el mercado de tierras y generaria
fuertes flujos de inversion privada al campo. Para
los otros la reforma constitucional equivalia a una
reforma politica en el campo que abriria la avenida a
la plena ciudadanizacién del poblador rural.

Solo para recapitular, la reforma al articulo 27

constitucional dejé las siguientes definiciones:

a) La nacién reafirma el derecho, en todo

momento, de imponer a la propiedad privada

las modalidades que dicte el interés publico.

El estado reafirma su calidad para disponer

de la regulacién iddnea que promueva el

crecimiento y desarrollo con el propésito de
mejorar las condiciones de vida de la poblacion

y la preservacién del medio ambiente, asi

como reafirma su obligacién de fomentar las

actividades econdmicas en el medio rural con
los medios disponibles a su alcance.

Se elimina la prohibicidon de participacion
econdmica a las sociedades mercantiles, por
lo tanto podradn ser propietarias de terrenos
rusticos.
¢) Se reconoce personalidad juridica a nivel
constitucional al ejido y la comunidad; se
garantiza su capacidad de asociacién con
otros agentes productivos, se da movilidad a la
transferencia de los derechos agrarios en forma
de renta de parcela, garantia de crédito y otros
tipos de contratos. Sila asamblea ejidal lo decide,
siempre y cuando sea por mayoria calificada,
el ejidatario podra acceder al dominio pleno
de su parcela, titularla a su nombre, cederla o
venderla.
Queda constitucionalmente prohibidos los
latifundios conservando los limites establecidos
para la extensién de la pequena propiedad. En
caso de mejoras a la calidad de sus tierras, seguird
considerandose pequeria propiedad ain cuando
se llegue a rebasar los maximos autorizados.

e) Para resolver los conflictos relacionados por la
tenencia de la tierra se instituyen los tribunales
agrarios, los cuales se encargaran de administrar
la justicia agraria.

f)  Se deroga la obligacion constitucional del
reparto agrario y se compromete la resolucion
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de expedientes rezagados.
EL PACTO CORPORATIVO

A principios de la década de 1980 el control del
Estado sobre el sector agricola se ejercia: desde el
lado del capital a través de los derechos de propiedad
de la tierra y el crédito rural que entregaba Banrural;
desde el lado de la demanda a través de la fijacion
de precios y la operacién de monopolios creados
para la compra de productos agricolas como
Conasupo; y desde el lado de los insumos a través de
paraestatales como Fertimex, Pronase, los programas
de mecanizacién agricola, la investigacion agricola y
el control del uso det agua.

El Estado con sus instrumentos de intervencion
y control era visto cada vez mas como un enemigo
entre los diferentes agentes sociales de las zonas
rurales. Con frecuencia se politizaban los problemas
econdmicos y se generaban confrontaciones que
tenian efectos paraddjicos. Las mismas politicas
estatales que sofocaban a los ejidos incrementaban
paraddjicamente las demandas ejidales de un apoyo
estatal mayor (Gordillo et al, 1999)'". A principios de
la década era evidente la existencia de una crisis en
el sector agropecuario. No existia consenso y no se
reconocia la legitimidad politica del gobierno como
ente responsable de dirigir y administrar el modelo
de desarroilo econdémico.

Habia quedado en evidencia que la excesiva
intervencion  del gobierno en la  economia
agropecuaria conspiraba contra la autosuficiencia
alimentarfa'? que se expresaba como objetivo
estratégico del estado. El aumento de la importacion
de alimentos y un crecimiento agricola menor
al crecimiento poblacional, daban cuenta de la
ineficiencia del modelo de desarrollo orientado a la
sustitucion de importaciones aplicado en el sector
agricola.

£l ejido nunca fue privatizado porque jugd
el papel de un mecanismo de seguro y un refugio
econémico para los campesinos y del lado del
gobierno era un instrumento importante de control
politico que garantizaba estabilidad al tiempo que se
desarrollaba con amplios apoyos gubernamentales
las actividades agropecuarias comerciales.

Es importante subrayar que aunque los
mecanismos de control politico eran esencialmente
autoritarios también eran incluyentes. En otras
palabras no estaban encaminados a excluir nuevos
actores o fuerzas emergentes sino a incorporarlos
en el pacto corporativo bajo la égida de los diversos
organismos estatales. El primer nivel incluia a fas
organizaciones corporativas que tenia una relacion
especial con el gobierno tanto en el ambito de los
recursos publicos como en la distribucion de cargos
de representacién politica. Estas organizaciones
corporativas tenian cobertura nacional y una vasta
red vertical que ligaba a los poblados mas apartados
con los centros de procesamiento politico en las
capitales de los estados y en el propio DF a través
de los comisariados ejidales, las ligas regionales,
estatales campesinas y los comités ejecutivos de
estas organizaciones. Durante los afos setentas,
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Grafica 1. Poblacion mexicana segin tamafio de localidad, 1950-2000.
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empero y a raiz de una de las reformas juridicas mas
significativas en casi treinta afios, las organizaciones
econdmicas -tipo uniones de ejidos y asociaciones
rurales-  fueron  paulatinamente privilegiados
actores en el dmbito de la politica pablica y de la
representacion politica.

Adicionalmente, fa intencion del Estado de
generary transferir gananciasatractivas paralos pocos
productores comerciales, sin arruinar a la mayoria
de los productores rurales, habia desincentivado la
inversion de fargo plazo. Las utilidades se transferian
a Ofros sectores mas seguros y rentables, distantes
de la incertidumbre agraria,

En este escenario, el gobierno del presidente
Lopez Portillo generd en los dltimos afios de su
mandato (1976-1982) dos iniciativas destinadas a
reactivar el crecimiento del sector agropecuario
para alcanzar fa llamada autosuficiencia alimencaria.
El primero fue la Ley de Fomento Agropecuario vy el
segundo el Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

A través de fa Ley de Fomento Agropecuario
se dictaron medidas para promover la formacién
de empresas de escala sin modificar la tenencia
de la tierra. Para esto, se autorizd la asociacién en
participacion entre los ejidatarios y propietarios, el
cultivo de tierra ganadera sin perder la inafectabilidad
y el arrendamiento obligado de tierras ociosas
(Warman, 2001).

A su vez, el SAM fue un programa de subsidios
que elevo los precios de garantia de los alimencos
basicos, que ya venian operando, y disminuy6
los precios de practicamente todos los insumos
de fa actividad agricola que eran operados por
paraestatales. Su objetivo era elevar la produccién y
alcanzar nuevamente la autosuficiencia alimentaria.

la ley de Fomento Agropecuario fue
intrascendente y no produjo efectos en el campo
por su ambigiedad y gran cantidad de matices
(Warman, 2001). El SAM en cambio, tuvo un
efecto inmediato incrementando fa produccion de
alimentos basicos y reduciendo las importaciones
de los productos con precios oficiales (Fox, 1993).
Por ejemplo, entre 1977/79 y 1980/82 Ia produccién
de maiz y sorgo se incrementd en 24%, la de trigo
y frijol en 38% y la de cebada aumenté en 17%. Sin
embargo, su costo fue altisimo, en 1981 el gasto
y la inversion presupuestal directa del programa
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representd mas del 20% del valor de la produccion
agropecuaria. Ademis, los subsidios entregados
por el SAM beneficiaron mucho mas a los grandes
productores que a los pequefios por ser generales y
directamente regresivos. Las elites que concentraron
los subsidios aumentaron sus ganancias en mds del
30% (Warman, 2001).

EI SAM dejo en evidencia que las transferencias y
subsidios necesarios para alcanzar la autosuficiencia
alimentaria eran demasiado caros. Desde el primer
afio de gobierno del presidente De la Madrid (1982-
1988) el descenso del precio del petréleo, la crisis de
la deuda de 1982 y la devaluacidn liquidaron al SAM.
Con el abandono del programa quedé demostrado
que el gobierno yano tenia los recursos, ni lavoluntad
politica para intervenir directamente y dirigir las
actividades econdmicas; el crecimiento demografico,
fa urbanizacion, a diversidad y desigualdad social lo
habfan superado (Warman, 2001). La estrategia de
desarrollo rural basada en la presencia ubicua del
Estado habfa dejado de ser econdmicamente viable
y como se descubriria unos afos después, tampoco
era politicamente rentable.

EL CAMBIO DEMOGRAFICO

En este contexto ;Qué hicieron las personas en
el campo mexicano? ;Quiénes se movieron y
quienes se quedaron? ;Qué les pasd a los que se
qQuedaron? Mostraremos algunas de las principales
evidencias empiricas, con el objetivo de apoyar con
datos la discusion acerca de estos cambios y sus
implicaciones.

LA CIUDAD CRECE MAS QUE EL CAMPO

Practicamente todo el crecimiento poblacional de
Meéxico en el Ultimo cuarto del siglo XX fue a parar a
las zonas urbanas (Grafica 1). Esta realidad, continua
la tendencia que ya se reportaba durante todo el
siglo (Warman, 2007).

Dada una fertilidad parecida en el medio urbano
y en el medio rural, esto nos estd indicando una
migracion neta desde los espacios rurales hacia las
ciudades. Sin embargo, hay un matiz que considerar,
porque también existen algunos casos en que la
“ciudad” llegé adonde ante habia un conglomerado
rural. ;Como es eso? No es que fas ciudades se
muevan, si no que con el tiempo la localidad
incrementd su poblacién, y en algin momento
pasé la barrera discreta de los 2500 habitantes, que
es la urilizada para definir “lo rural” por el INEGI.
Asimismo, cabe recordar que no toda la migracion
es interna, pues hay un compartimiento  muy
importante que no aparece en la Grafica 1: los que
emigran fuera del pais.

En cuanto al aislamiento, el 429% de fa
poblacién rural vive en localidades con menos
de 500 habitantes, lo cual dificulca la dotacién de
servicios basicos. (INEGI, 2002).

ENVEJECIMIENTO




La poblacion rural mexicana es hoy mas vieja, en
promedio, que en los 70's. Sin embargo no hay que
engafiarse, porque segun podemos observar en la
Grafica 2, no es que el grupo de adultos mayores
se haya incrementado tanto, sino que los nifos y
jovenes han caido. Esto nos dice que, en principio,
que la poblacion activa es hoy mas importante en
el campo, pero que el fendmeno del envejecimiento
poblacional continuara. Mds complejo que el estado
actual es la tendencia.

Una poblacion agraria envejecida tiene menos
capacidad de innovar que una joven, pues la
innovacidn va con frecuencia de la mano del cambio
generacional.

Es peligroso como el capital humano se deprecia
por vejez y la baja incorporacién de nuevas practicas
en esa cohorte y, por otro lado, los individuos que
reciben educacion (y estan mas susceptibles a
incrementar su capital humano), se “auto-exportan”
fuera del campo.

Cabe preguntarse entonces si la educacidn
publica que se entrega es lo suficientemente
adaprable a las oportunidades en el sector rural o si
solo sirve como trampolin para la migracion.

TRABAJO E INGRESO.

Una de las caracteristicas mas marcadas en este
periodo es la caida en la relevancia de la ocupacion
agricola respecto de la ocupacién rural (Grafica 3 y
Cuadro 1)

El consecuente aumento del ingreso no
agricoia en el financiamiento de los hogares rurales
es de gran importancia. Asi por ejemplo en el
sector ejidal las actividades no agricolas generan en
promedio el 55% del ingreso, el que varia entre un
38% en las granjas mas grandes a 77% en las mas
pequenas (Gordillo,De janvry y Sadouler, 2000,
Dejanvry y Sadoulet,2001). £l ingreso no agricola
estd dominado por el empleo no agricola, pero
también tiene otras fuentes, como las transferencias
publicas (p.ej. Procampo).

En cuanto a la distribucion, tal como se
muestra en la Gréfica 4, los pobres rurales estan
levemente peor que antes y los beneficios se los ha
llevado el 10% de mayores ingresos, esto es patente
en términos absolutos y es aun mas marcado en
términosrelativos. Sinembargo debemos interpretar
estas estadisticas con un poco de suspicacia, porque
sabemos que hay movimientos de personas y que
los individuos con més habilidades y conocimientos,
que son por lo mismo mas adaptables a entornos
diversos en el mundo moderno, se auto-seleccionan
y se van del campo. Sin embargo, a pesar del efecto
“migracion de cerebros”, las diferencias marcan una
realidad donde las oportunidades son sélo para
algunos.

MIGRACION Y REMESAS
El mejor transporte y las comunicaciones han bajado

los costos de transaccion para salir del lugar actual
y ayudan a formar expectativas mas informadas
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Cuadro 1. Porcentaje de los ocupados rurales mexicanos

1990 347 69.1
1994 42.0 64.7
1997 449 67.4

fuente: CEPAL.

Grafica 2. Poblacidn y composicién de la poblacion rural de México

sequin grupo etario, 1970-2010.
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Fuente: Adaptado de los datos de CELADE, 2003. (*dato para 2010 es una proyeccién).

Grafica 3. Distribucién de fa poblacién econdmicamente activa ocupada, seqin insercién
laboral, zonas rurales en México % Ocupacién no agricola, 1989-2001.
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Cuadro 2. Estimaciones de Emigracion desde México
a Estados Unidos, 1960-2000.

1960 a 1970 0.27
1970 a 1980 1.38
1980 3 1990 2.40
1990 a 2000 3.00

Fuente: CONAPO, 2004,

Cuadro 3. Migracion temporal en México, 1993-1997.

SN SIC VT

1993-1997 19931997 1993-1997

Flujo Promedio anual 454 489 325052 318 587
Sexo Hombres 97.6% 93.1% 93.2%
Mujeres 2.4% 6.9% 6.8%

Grupos de edad De 12 a 24 afios 29.2% 21.8% 23.0%

De 25 a 34 afios 38.3% 371% 33.5%
De 35 a 44 afios 21.8% 21.3% 26.1%
L Mis de 45 afios 10.6% 13.8% 17.5%

Fuente: CONAPOQ.

(aunque no por ello menos sesgadas), de las
posibilidades en fuera del campo. Esto, ha afectado
positivamente a las migraciones, ya sea migracion
rural-rural, rural-urbana y rural-internacional (a
EEUU.). En cuanto a esta Gltima, el fiujo laboral de
caracter temporal se ha acompafiado de la presencia
de importantes corrientes migratorias integradas
POr mexicanos que han decidido establecer su
residencia en la Unién Americana, sobretodo en
las Gltimas décadas (Cuadro 2). Dicha migracion a
Estados Unidos no s6lo ha afectado a las remesas o
a la fuerza de trabajo en EEUU, si no que también
ha tenido un impacto importante en la fertilidad del
pais del Norte (Jonsson y Rendall , 2004),

En el mundo rural mexicano, las migraciones
se explican por una serie de factores que hacen
que el bienestar esperado estando en otro lugar
sea mayor que el actual. Uno de los factores que
mas se han explorado en el €ampo mexicanc son
las redes, las cuales afectan la migraciéon con una
causalidad acumulativa (Fussell y Massey, 2004),
la cual no es tan importante en el medio urbano.
Esta causalidad acumulativa significa que a medida
que mas personas emigran de un poblado, es mas
probable que contintien emigrando a cierto destino
por efecto de la red de contacros que generan. El
impacto de las redes debe estudiarse disgregando el
grado de parentesco. A mayor parentesco mayor es
la fuerza de la red y su efecto en la probabilidad de
migrar (Davis et al, 2002)

La migracién no es, generalmente, para olvidarse
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de sus vinculos familiares. De hecho gran parte del
esfuerzo va dirigido a enviar recursos a los familiares
que quedan en Mexico. Seglin el Banco de México,
las remesas son la segunda forma mas importante
en entrada de divisas. Ellas, se han triplicado entre
1991y 2000 llegando a los 6200 millones de USS. ™

Aunque desde hace afios se viene siguiendo la
magnitud de las remesas (Carrizo et al, 1991), no es
facil estimar cuanto de ellas va al sector rural, Una
estimacion de EMIF'™ menciona que el 56% de los
emigrantes internacionales venian de zonas urbanas
mientras que 42% provenia de zonas rurales,
Considerando que aproximadamente 1 de cada 4
mexicanos es rural, implica que la proporcién de
emigrados a EEUU. es mucho mayor en el campo.

Ademds, las remesas juegan un papel ms
importante en las economias rurales de México
que en fa de las ciudades. En 1996, 10% de todas las
viviendas rurales reportaron que recibfan remesas
mientras que menos del 4% de las viviendas urbanas
reportaron o mismo.

Tal como se observa en el Cuadro 3. sélo una
baja proporcidn de mujeres emigran fuera del pafs,
En su mayorfa las mujeres que migran son jovenes y
solteras, con educacién superior a la de los varones.
(CONAPO, 2004). Esa realidad, hace que las mujeres
se vayan quedando mas solas que antes en el
campo.

FEMINIZACION

La proporcién de mujeres ha bajado enormemente
enefcampo Mexicano, lugar dénde tradicionalmente
los hombres eran més. Aunque ya venia declinando,
el quiebre estructural de este proceso fue en la
década de los 90's. Si descomponemos la refacién
de masculinidad, nos encontramos que la diferencia
mencionada se explica en gran parte por el grupo
que estd en edad de trabajar.

Para destacar el rol de la migracién internacional
en la feminizacion mexicana, podemos mencionar
que en los hogares sin remesas provenientes del
extranjero, el nimero medio de hombres por cada
cien mujeres esta practicamente equilibrado (94%).
En cambio, en los hogares perceptores de remesas la
relacion de masculinidad es notablemente inferior:
aproximadamente 75%, o sea tres hombres por cada

cuatro mujeres.
CRECE LA ESCOLARIDAD

En los 60's, la gente del campo mexicano tenia muy
poco acceso a la educacién. Las consecuencias de
esto se ven en el grupo de mas edad de la Grafica 6.

Dada esa realidad, en 1971 el Gobierng crea
el Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE) con la tarea sustantiva de desarrollar
estrategias educativas especiales para las pequenas
comunidades rurales e indigenas. Realmente esta
manera de focalizacién ha favorecido el aumento de
la cobertura escolar (Tovar, 2004). Sin embargo, cabe
mencionar que a pesar de los esfuerzos, los grupos
indigenas siguen siendo de los mas marginados, ya




sea por sus menores niveles de escolaridad como
por las barreras de lenguaje (Parker et al, 2003).

La educacion en el campo mexicano es muy
importante para establecer las bases que permitan
aumentar los ingresos de los hogares. Sin embargo, se
deben realizar esfuerzos en la mejora de la calidad, ya
que el perfil de retornos a la educacién es creciente:
son los estudios universitarios los mas rentables en
el ingreso individual de las personas. (Ydnez-Naude
y Taylor, 2001.)

Pero, no sdlo debe haber escuelas si no que
hay que lograr que los nifos, incluso lo mas pobres,
asistan. Por ello, al final del siglo, se han hecho
enormes esfuerzos para afectar los incentivos de los
agentes a invertir en capital humano, por ejempio el
programa Progresa, con su apoyo a la escolaridad a
través de un subsidio a las madres de sectores rurales
marginados (Schultz, 2004).'¢

LA POBREZA NO CEDE

Los 80's fueron un perfodo de creciente pobreza
y desigualdad, lo que contrasta con fa tendencia a
la baja que tenian ambas variables en las décadas
anteriores (Hernandez-Laos, 1994). Incluso cuando
el resto de la economia parecia prometedora, como
en el 1988-89, la poblacién mas pobre sufria del
deterioro de su nivel de vida. (Lustig, 1992).

Los sectores campesinos y trabajadores rurales
fueron los que sufrieron mas durante este periodo
(McKinley y Alarcdn, 1995). Y mas aln, tal como
vemos en la Grafica 7, la pobreza no disminuyé en
fa decada siguiente y se vio afectada por los shocks
de 1996.

VIENTOS DE CAMBIO

Entre 1982 y 2000 se iniciaron en México muchas
acciones para reformar las funciones del gobierno.
Estas acciones inctuian la disminucién y el cambio de
lanaturaleza de laintervencién estatal, la disminucién
y la reorientacién de los subsidios, la liberalizacion
del comercio exterior, el desmantelamiento o la
transformacion de las instituciones de desarrollo y
la creacién de nuevos organismos gubernamentales
necesarios para la implantacién de las reformas
uridicas.

Con las reformas estructurales, el Estado se retird
y el sector tuvo que adaptarse a tasas de interés real
positivas, a la alineacién de los precios internos
con los internacionales, y a la busqueda de nuevas
formas de financiamiento para las actividades de
investigacion e innovacion tecnolégica. Ademas,
tuvo que adaptarse a las nuevas condiciones del
Mercado de insumos y de comercializacion, donde
intes estaba el Estado para asegurar la rentabilidad
lel sector.

Con la liberalizacion econdmica de la agricultura
se tenfan las expectativas que: (i) la reduccién de los
niveles de proteccidn estaria acompafada de una
devaluacion real, con lo cual aquellas actividades
productoras de bienes exportables o importables,
entre los cuales se encontraban en ambos casos las
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Grdfica 6. Escolaridad en dos cohortes rurales de México, 2000.
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agricolas, se verian favorecidas en términos netos;
(i) el mayor protagonismo del sector privado y
del mercado en el sector mejoraria las inehciencias
que las intervenciones gubernamentales habian
producido en ciertas areas, logrando un beneficio
mayor para el sector agricola; (iii) se corregiria la
fuerte distorsion de los precios agricolas y reduciria
el déficit fiscal que esta politica ocasionaba, con la
consecuente presién inflacionaria.

Sin  embargo, la prediccion sobre el
comportamiento del tipo de cambio real no
se cumplié, debido a que la apertura comercial
coincidio en el conjunto de América Latina con un
incremento de los flujos de capital y con un manejo
de tipo de cambio fuerte como instrumento de
estabilizacion de la inflacion. Los efectos combinados
de estos fendmenos generaron, en los afios noventa,
una tendencia a la reevaluacion real relativamente
generalizada en la region."”

Por otra parte, la eliminacidon de los precios
de garantia no logrd eliminar las distorsiones de
los precios agricolas internos en relaciéon con los
internacionales. La falta de informacién de mercados,
la- insuficiente e ineficiente infraestructura de
almacenamiento y transporte, los subsidios agricolas
existentes en los paises desarrollados y los altos
costos financieros™ lievaron a que los productores
muchas veces recibieran precios inferiores a sus
referencias internacionales.

Asimismo, el intento por dar un mayor
protagonismo al sector privado y al mercado en el
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sector agropecuario, a través de: la eliminacion de las
lineas especiales de crédito para el sector agricola y
de los subsidios en las tasas de interés; la eliminacidn
de la presencia publica en la comercializacion
de los productos agropecuarios; la reduccion o
eliminacién de la asistencia técnica estacal gratuita y
su sustitucion parcial por mecanismos de asistencia
técnica privada apoyada en subsidios enfocados
a ciertos sectores identificados previamente,
junto con la confinacién de fa investigacion a los
institutos y universidades; y, inalmente, una mayor
descentralizacién de las politicas de apoyo, orientadas
a responder a proyectos locales de infraestructura y
a prestar servicios a pequefios productores, con la
participacion activa de ONGs y organizaciones de
productores, han generado también cortocircuitos
institucionales,

Estos acarrearon a su vez:

+undesequilibrio entre la intencién y la capacidad
que tienen lasinstitucionesrurales pararenovarse,
ala vez que mantienen su legitimidad;

- la ausencia de sincronizacién entre el desarrollo
estructural e institucional del sector rural y
los cambios en el resto de la economia y la
sociedad;

+una generacion de microclimas de desconfianza
y sobretodo de la incertidumbre sobre las reglas
del juego que a su vez afecta el horizonte en el
cual los agentes productivos fijan su estrategia
productiva y de inversion.

Con el término “vacios institucionales” hemos
querido explicar el hecho muy evidente en el
espacio sectorial agropecuario, donde el retiro del
gobierno en determinadas intervenciones -como
el extensionismo agricola, fa comercializacon de
productos agropecuarios o el crédito formal- no
ha sido compensado por la presencia de otros
actores sociales. En parte se puede argumentar
validamente que para algunos segmentos de
los productores rurales ciertas intervenciones
publicas no respondian a su demanda real.
También es posible sefalar que ciertas
intervenciones plblicas han sido absolutamente
contraproducentes como notablemente ocurrio
en el caso del crédito rural gubernamental.
Finaimente se puede suponer -como se supuso-
que el retiro de las intervenciones pUblicas serfa
compensado por el propio mercado.

Pero los mercados son construcciones
institucionales. Requieren intervenciones
deliberadas del gobierno para crearlos sobretodo
en ambitos caracterizados por mercados
incompletos o inexistentes. Ef hecho es que
los vacios institucionales que deja el retiro de
algunas intervenciones, en ausencia de una
politica deliberada para crear nuevos arreglos
institucionales, tienden a llenarse de manera
desordenada, a un costo econdmico y social
alto sobretodo cuando se analizan esos procesos
en una dimensién de mas largo plazo.”® En el
trasfondo el tema que emerge es el de las fallas
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de mercado y de la accidn publica que no puede
ser resueltas de manera espontanea.

La transformacion de las instituciones
ha sido el resultado més profundo y menos
publicitado de las reformas estructurales. La
razén es que salvo muy excepcionales casos, el
tema de las instituciones no estuvo en el centro
de las preocupaciones de los disefiadores de
politicas publicas ni de los principales actores
que intervinieron en las primeras etapas.

Quizas el origen de este desencuentro habria
que situarlo en un complejo proceso politico-
intelectual que emerge hace dos décadas con
diversa intensidad en los paises latinoamericanos,
pero que tiene como rasgo comun la disociacion
entre las corrientes politicas que promulgaban
el regreso o la ampliacién de la democracia de
aquéllas que acentuaban las reformas econémicas.
Esta interaccidn entre actores ha determinado en
buena medida la combinacién especifica de las
distintas fases de reformas estructurales en cada
pais de América Latina. Mas aun el enfsis en
cada fase ha sido, como parece logico suponer,
el resultado de la supremacia de alguna de estas
distintas corrientes.

El elemento fundamental del proceso de
reforma, estd dado por visiones inicialmente
antagbnicas en cuanto a como buscar la
implantacion de las reformas. En las primeras
etapas de las reformas se argumentaba que,
en la medida que éstas atentaban contra
muchos intereses creados alrededor de las
rentas institucionales, se requeria aislar social
y politicamente no sélo a las instancias de
formulacién y disefio de politicas pablicas sino
a los mismos personajes responsables. Esta
posicién ademds promulgaba la intervencidn
répida y quirlrgica para implantar las reformas
aunque fuera a costa de erosionar y limitar la
construccion de consensos. Paraddjicamente
esta construccién de consensos era y es por lo
demds, la mejor garantia para reducir riesgos de
reformas truncas o inconclusas.

Aunque asi fue aplicada en sus primeras
fases, las respuestas reactivas en algunos paises
latinoamericanos  fueron mdltiples intentos
restauradores del viejo orden que frecuentemente
descarrilaron o al menos bloquearon las reformas,
demostrando de manera palmaria la necesidad
de contar con fegitimidad y consenso para
garantizar la sobrevivencia en el largo plazo de
las reformas mismas.

Al mismo tiempo comenzdé a expresarse
un fenémeno de la mayor importancia: la
emergencia de convergencias -no necesariamente
ni primordialmente electorales- especificas
y puntuales entre fuerzas y actores sociales
discrepantes en varios temas fundamentales pero
conunacuerdo basico: lanecesidad de administrar
el cambio econdmico de suerte tal que frenara
algunos sintomas de fragmentacion social; ya
para entonces evidente en muchas sociedades
latinoamericanas.?® Aun con discrepancias en



cuanto al sentido mismo del cambio econémico
estas coaliciones estan emergiendo basicamente
por ese interés comun en evitar la profundizacion
de la desintegracion social.

Resulta necesario describir este proceso
para ponderar este periodo de reformas y sus
limitaciones inherentes. Las diversas corrientes
al interior de los movimientos sociales, en el
seno del aparato estatal, entre los productores
y empresarios privados, y entre los mismos
partidos politicos no estaban simplemente
polarizadas en torno a las demandas de libertad
econdmica por un lado y libertad politica por el
otro. De hecho sus posicionamientos desde los
ochenta, expresaban combinaciones de estas
dos demandas centrales, con diversos matices e
intensidades. Todas estas vertientes presentes con
distinta fuerza en América Latina, han expresado
diversos grados de predominancia en distintos
momentos del proceso de reformas econémicas
y politicas e incluso han tendido a materializarse
bajo distintas formas de antagonismo o de
convergencias.

En los términos de este esquema, puede
decirse que las reformas alcanzaron mayor
profundidad cuando las posturas que
predominaron fueron aquellas que lograron
aislar a las corrientes que se oponfan tanto a
las reformas econdmicas como a las politicas
a través de la conformacién de un conjunto
de reglas que ofrecia respuestas parciales pero
satisfactorias al resto de las corrientes. En otras
palabras el aislamiento de importantes grupos
conservadores, sobre todo entre la burocracia
estatal y las representaciones corporativas
aue ejercian un gran poder sustentado en su
comando sobre los instrumentos de fomento
estatal y sobre las correas del control politico,
se logré a partir de grados distintos de apertura
democratica y liberalizacién econdmica.

Con ello, se logré una confluencia limitada
de las otras vertientes, que derivd en una
convergencia -a menudo inestable- a favor de
las reformas econdmicas y politicas. Asi por
ejemplo, las nuevas normas relacionadas con
a amplitud y garantias de los derechos de
oropiedad, constituyeron un polo de atraccion
para las corrientes de la primer vertiente, de
hecho, la mayor seguridad y transparencia en
los derechos de propiedad significé debilitar
uno de los comandos centrales que utilizan las
corporaciones para reforzar su control politico.

Esta confluencia efectiva en el ambito
operacional ha sido sin embargo bastante
precaria porque transportaba en su seno diversas
>olémicas y objeciones basicas no resueltas tanto
en el ambito de la gobernabilidad como en el
dmbito constitucional. Esta precariedad generé
la sensacion de vacios institucionales.

En realidad estos no existen: lo que si se
generd fue un marco institucional inacabado -y
frecuentemente bloqueado -, particularmente en
lo que se refiere a la invocacion y al cumplimiento
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de las reglas. justo esta debilidad insticucional es
la que lleva al creciente desencuentro entre la
norma escrita, mayormente si se trata del ambito
constitucional, y las practicas sociales.

DANDOLE UNA MANITA A LA INVISIBLE:
CINCO AMBITOS DE ACCION PUBLICA

LA DISIPACION DE RECURSOS.

Larespuesta eficazaladisipacion de recursos piblicos
no es la centralizacién burocratica. Bl verdadero
antidoto es una agenda compartida y transversal
desde el gobierno federal, dotada de insercion
operativa en las esferas estatales, municipales y
comunitarias, y legitimada sistematicamente a través
de la fiscalizacion y la participacién ciudadana. Una
politica consistente para el ambito rural debe ser
producto de acuerdos basicos de una sociedad,
que por lo mismo trasciende los ciclos electorales.
Su mis importante patrimonio es la certeza y la
continuidad.

£l piso poliico de estos acuerdos estaria
constituido por tres tipos de componentes: un
enfoque territorial que permita cristalizar coaliciones
locales y regionales; una adecuada combinacion
de reformas econdmicas y sociales que asegure
mayor equidad en los impactos de las reformas
sobre la gente y un proceso de ensanchamiento de
la soberania popular a través de la consolidacion
democratica.

LO RURAL, LO AGRICOLA, LO TERRITORIAL:
BUSCANDO DESARROLLOS REGIONALES.

La nueva situacion ante la cual se enfrentan las
sociedades rurales de América Latina y el Caribe,
asi como las politicas sectoriales, requiere de una
redefinicion del concepro de lo rural.

Los distintos papeles que juega la agricultura
en las economias de los paises en desarrollo exigen
una adecuada ponderacién de los efectos de
politicas que buscan objetivos unidimensionales, sin
considerar sus consecuencias sobre otros aspectos
del funcionamiento de las sociedades rurales. Por
otra parte, cada vez menos productores agricolas
dependen solamente del ingreso agricola para
su supervivencia; a este ingreso se han sumado,
rambién, ingresos provenientes de las agroindustrias,
asi como ingresos de actividades no agricofas.
Ademas, la diversificacion de las diversas fuentes de
financiamiento para la agricultura ha dado como
resultado que las familias rurales se vean obligadas a
buscar su supervivencia por otras vias, entre ellas, [a
migracidn yla transferencia de remesas, y otras formas
de empleo muchas de las cuales mantienen una
estrecha relacion con el sector agricola. Esta nueva
definicién de lo rural tiene una estrecha vinculacion
con las actividades desarrolladas en las ciudades
intermedias, contribuyendo asi a un concepto mas
terricorial del "desarrollo rural. Lo importante es
incorporar las numerosas estrategias diferenciadas
y a los actores sociales que las impulsan en un
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didlogo mas amplio que tenga como resultado la
inclusion. Es esencial que la compleja sociedad rural
se vea reflejada en la estructura y practicas de las
instituciones rurales, de manera de incluir y calificar
las demandas de los actores sociales, especiaimente
de aquellos que estuvieron excluidos de la primera
fase de las reformas.

Como punto de partida, es necesario adoptar
un marco conceptual gue no se limite al conjunto
de instituciones estatales con su base legal, sino que
también incluya un conjunto de contratos, acuerdos
y convenciones que rigen muy frecuentemente
la convivencia social en el medio rural, e inclusive
normas de conducta éticas y morales que son parte
del contexto estructural de la interaccién social.

Es necesario considerar que el contexto,
particularmente la estructura de oportunidades e
incentivos que expresa, es el determinante implicito
del desempefio econdmico, ya que, como es sabido,
las instituciones sirven, en su sentido mas amplio,
para reducir las incertidumbres en la vida diaria de
las personas.

Més que un enfoque de desarrollo rural en
un sentido restringido, se trata de una orientacion
regional que busca vincular lo urbano y lo rural.
En efecto, se reconoce que gran parte de las
oportunidades de actividad econdmica dependen
del vinculo con los centros urbanos. Por esa razén se
busca fortalecer el sistema de ciudades intermedias
con actividades de muy diverso caracter dentro de
fa vinculacion del centro urbano con su hinterland
rural, superando la idea de oposicién entre rural y
urbano (Schejtman y Berdegue,2002).2"

No obstante, para una estrategia de desarrollo
regional basado en actividades multiples es
necesario en general el concurso de la politica
agricola. En muchas regiones de México el desarrollo
rural no podria desconocer la importancia de la
actividad agricola en el empleo y el ingreso de la
poblacién rural. Si bien las principales vias para
aumentar la generacién de empleo e ingreso no
son necesariamente las actividades agropecuarias
-las cuales, por el contrario, tenderan a disminuir
relativamente- en muchos casos la agricultura es
el punto de partida para una cierta capacidad de
ahorro e inversion y para el desarrollo de actividades
en los sectores industriales y de servicios directa o
indirectamente ligados a ella.

La estrategia de desarrollo regional requiere
un proceso de inversion social y productiva
que complemente la capacidad de ahorro de
los pobladores rurales y fortalezca el poder de
negociacion de sus organizaciones. La autonomia
en la orientacidén del proceso exige que estén en
capacidad de participar activamente en el proceso de
desarrollo regional, lo que seria dificil en condiciones
de deterioro de la pequefia produccion agricola.

También es necesaria una amplia participacion
de la politica social, sobre todo en educacién, salud,
seguridad alimentaria y dotacion de servicios basicos.
Junto con la inversidn en infraestructura fisica debe
considerarse también Ia inversion en capital humano
-en educacion, salud y condiciones de vida y en
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capital social, en tanto normas de confianza y redes
interpersonales en las que se basan, que permiten
desplegar a sinergia en las acciones de los diversos
agentes, disminuyen la incertidumbre y aumentan
la eficiencia.

Este estilo de desarrollo regional debe agilizar la
modernizacion productiva; estimular la integracion
vertical y generar vinculaciones territoriales urbano-
rurales en favor de la creacion y diversificacidn
de empleos productivos. Cuando se identifica el
espacio regional solo con el espacio rural y éste
s6lo con el espacio agropecuario se reduce las
potencialidades de las politicas de alivio de fa
pobreza rural, debido a que no se consideran los
factores que dinamizan la propia agricultura y que
pueden derivarse del fortalecimiento de los vinculos
con los ndcleos urbanos inmediatos. Con ello el
grueso de las actividades se centran en lo agricola, en
circunstancias que el diagndstico debe considerar
como espacio regional a aquél constituido por los
nucleos urbanos a los que los pequerios productores
estan referidos de manera directa.

Reexaminar la problemitica del desarrollo
rural implica insertarla en el marco del desarrolio
de las economias regionales, es decir, enfatizar las
articulaciones entre el nticleo urbano y su hinterland
agricola, analizando como se entrelazan los distintos
mercados y como los determinantes externos
tnciden sobre su funcionamiento. En este marco
pueden crearse espacios de participacién sustantiva
y plantearse tanto los temas de transformacion
productiva, como los de pobreza y medio ambiente.
Un enfoque de este tipo busca: detectar las fallas
de los mercados y los mecanismos que llenan tales
vacios, incluidos los factores externos que inciden en
ese funcionamiento.

Este enfoque supone pasar de la atencion
centrada en el pequeno productor a la familia rurat
ampliada; del empleo agricola al multiempleo; de una
politica agricola genérica a politicas diferenciadas
acordes con los tipos de unidades familiares; de la
produccién agricola a los encadenamientos de ésta
con la agroindustria y los servicios; de la antitesis
entre mercado/Estado, como mecanismo de
regulacion, a una reconstruccion intencionada de
fas instituciones para que actlien como mediadoras
entre la sociedad civil, el Estado y el mercado.

A todo lo anterior lo cruza una necesidad
acuciante en casi todos los paises de la regién, que
se puede sintetizar en: articular territorialmente
los diversos programas e instrumentos dirigidos
al desarrollo rural y regional, como la via idonea
para inducir sinergias locales. Lo cual deriva en una
mayor efectividad del gasto publico. En el centro de
este esfuerzo se encuentra el imperativo de evitar
la disipacion de recursos humanos, de recursos
economicos y de energfa social.

CONTINUIDAD Y CERTIDUMBRE:
EL SENTIDO DE LAS INTERVENCIONES

Construir o reforzar un tejido social requiere
combinar hilos de continuidad con hilos de cambio.



Hoy podemos decirlo con mas certidumbre que
hace veinticinco anos, porque claramente se
aprecia mas ahora que todo cambio, para que sea
sustentable en el tiempo, requiere estar inserto en
elementos sustanciales de continuidad histérica. A
ello podriamos denominar los acuerdos bésicos de
una sociedad.

Un tema central que articula las libertades
econdmicasy politicas es el del pluralismo. Reconocer
el papel primordial de la sociedad en la producciéon
del bienestar econdmico y social, permite que el
Estado oriente sus acciones hacia la promocion
de formas plurales de propiedad, hacia esquemas
de regulacion a través de politicas diferenciadas,
hacia la creaciéon de un ambiente que promueva
la innovacién o hacia intervenciones directas y
focalizadas de apoyo a distintos sectores de la
poblacién. Para que estado, mercado y sociedad civil
se refuercen mutuamente se requiere transparencia
en las normas de interaccion y continuidad en las
politicas publicas.

El sentido de las intervenciones indispensables
como mecanismo de nivelacion entre segmentos
del medio rural, entre éste y el resto de la sociedad
y entre éste en sus nexos y vinculos internacionales
requiere precision y proposito de continuidad.

Precisidn, es decir claridad en los objetivos lo
que a su vez junto con una evaluacién realista de
sus fuentes de financiamiento debiera desembocar
en compromiso creibles y con fechas de vigencia o
de renovacidn.

En este sentido una politica de ingresos rurales
-cuya continuidad sea garantizada por la ley y
periddicamente revisable- puede convertirse en
el nacleo central de este programa minimo. Las
transferencias directas en efectivo -desacopladas de
productos especificos y enfocadas a fortalecer los
ingresos rurales- podrian ser la base para diferentes
intervenciones, tomando en cuentalas caracteristicas
de los productores y sus estrategias productivas, los
desequilibrios regionales y la adaptacion a diversas
estrategias de acceso a mercados. Para fortalecer
el objetivo de una politica de ingresos rurales las
intervenciones deben favorecer el multioficio en
el campo y las reconversiones a nivel de finca, en
particular, si estan fuertemente vinculadas a politicas
sustentables, como la conservacion del suelo o del
agua.

Dicha politica de apoyo directo puede
convertirse en el punto de partida para un conjunto
seleccionado de instrumentos, en la perspectiva
de favorecer nuevos vinculos entre las politicas, los
productores y Otros agentes €conémicos. Los otros
componentes necesarios de este sistema de apoyo
serian;

+ Un sistema de financiamiento rural que movilice
el ahorro, sobre todo dentro del contexto de
la economia familiar campesina. Este sistema
deberia combinar las diferentes caracteristicas de
los productores y tendria que complementarse
con mecanismos de auto-aseguramiento. El
énfasis debera ponerse en la movilizaciéon de
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los ahorros y la formacion de capital. Se trataria
un programa para que el sector privado en el
dmbito de las micro finanzas se desarrolle.

- Lapolitica de infraestructura debiera, sin olvidar
algunos grandes proyectos de riego estratégicos,
enfocarse en aumentar considerablemente la
infraestructura productiva pequena (riego y
conservacion de acuiferos, cuidado det suelo), y
la infraestructura comercial, como las bodegas,
frigorificos y sistemas de transporte.

. Avanzar en la expansién de fondos concursables
para financiar la transferencia de tecnologia
y la capacitacién de los recursos humanos.
Esto implica la integracion de universidades
e institutos tecnoldgicos en un programa
para la distribucién y transferencia masiva de
habilidades y conocimientos, apoyado por
nuevas interacciones con los productores.
Ademas, deberd incluir el despliegue de una
estrategia de capacitacion técnica que fortalezca
habilidades técnicas agricolas y no agricolas.

De lo que se trata, en el fondo, es del disefio de
politicas de Estado que garanticen continuidad y
vision estratégica al haber sido elaboradas a partir
de consensos basicos.

LA RECONSTRUCCION DE LAS INSTITUCIONES

El analisis institucional, como sabemos se refiere a
tres ambitos: el operacional, el de la gobernancia
(governance)? y el constitucional.?* €l operacional
se refiere a las relaciones que existen entre fas reglas y
las opciones que se presentan dado un determinado
medio fisico y social, y que afectan directamente a
las personas. Ei ambito de la gobernancia se refiere
al conjunto de regias que subyacen en esas acciones
y que asignan poder discrecional?® para prescribir,
invocar, aplicar y imponer las reglas operativas.?®
Finalmente las reglas constitucionales definen
quién ejerce ese poder al prescribir, invocar, aplicar
e imponer las reglas gubernativas. La definicion de
soberania popular define quién y como se ejerce
el poder. £s necesario recalcar como lo mencionan
Oakerson y Walker, que la relacion basica que
requiere una atencion particular es aquella que se
da entre los arreglos institucionales y las pautas de
comportamiento, es decir entre la forma en que la
autoridad se distribuye y es ejercida por distintos
individuos que se relacionan entre si. Esta utilizacion
de la autoridad depende del tipo de opciones que
estan disponibles y del resultado que se espera
obtener, generando una estructura determinada de
incentivos. De suerte que el disefio institucional al
alterar la distribucion v el ejercicio de la autoridad
puede cambiar la estructura de incentivos y por
tanto modificar conductas y resultados.?

Entiendo por reconstruccion de las instituciones
un proceso deliberado emprendido gracias a la
convergencia de actores sociales y gubernamentales
como respuesta a una situacion limite producto de
una combinacion de fragmentacion social y debilidad
insticucional. En estas circunstancias se requiere del
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establecimiento de un conjunto de compromisos
mutuos de derechos y obligaciones. Al resultado de
€50s compromisos lo denomino pacto de garantias
que es una construccidn institucional caracteristica
y especifica a esas situaciones limite y que abarca los
tres ambitos institucionales antes mencionados: el
operativo, el de la gobernancia y el constitucional.

Bl pacto de garantias tiene un propdsito tnico:
construir un piso bésico a partir del cual negociar
y resolver diferencias y discrepancias inevitables en
sociedades pluralistas. No se trata de mitificar el rol
que juega la construccién de consensos pero si de
sefialar su papel insustituible para modular el ritmo
de cambio.

Este proceso de reconstruccién insticucional
puede ser alimentado por impulsos provenientes de
la movilizacién social, de determinados regimenes
de politicas y de una buena estructura de incentivos
y sanciones que garantice el cumplimiento de las
reglas. £l aspecto central empero es que cuando los
ciudadanos perciben que los costos asociados con la
implantacion de politicas pUblicas estén distribuidos
con justeza, éstas pueden ser més exitosas. Cuando
las democracias protegen a los grupos menos
favorecidos del sufrimiento intolerable, comprueban
que la solidaridad es un componente bésico de su
legitimidad.

Una leccion también decisiva derivada de la
implantacién de reformas en el sector rural es que
el débil desarrollo de determinados mercados o
la existencia de mercados incompletos clama por
intervenciones piblicas pero no necesariamente
por instituciones  gubernamentales. En  este
sentido el término de organismos publicos no
gubernamentales”” (OPNG) pudiera ser apropiado
para expresar la provision de cierto tipo de bienes
publicos -basicamente intangibles como politicas,
normas y regulaciones- a través de actores privados.

La caracteristica basica que los define es que se
trata de organismos desvinculados en relacién con
un determinado régimen politico -sujetos a distintas
reglas de seleccion y composicion a los organos
gubernamentales que dependen de elecciones
universales.?® Ejemplos de estos organismos son las
comisiones de derechos humanos o los organismos
encargados de organizar las elecciones como el IFE o
los bancos centrales auténomos; en la medida que
estén sujetos a mecanismos de fiscalizacién social y
rendicién de cuentas.

COBIERNOS POLICENTRICOS

Cuando los organismos estatales se retiraron
de ciertas actividades relacionadas al proceso
de desarrollo rural (por ejemplo, provision de
insumos, crédito, comercializacién), las diversas
formas de produccién campesina que habian
sido reprimidas pero no extinguidas durante la
intervencion estatal, resurgieron inmediatamente.
Esto indica que los sistemas de gestion dirigista en
las reas rurales tienden a subordinar las formas
de produccién campesina pero no las eliminan.
Esto también significa que al retirarse el estado de

ciertas funciones productivas da lugar al desarroilo
de nuevas formas de mercado y a una adaprtacién
alin mayor de las practicas campesinas y acuerdos
tradicionales pre-existentes aunque adaprados 3
nuevas circunstancias. Los acuerdos tradicionales
contienen mayor flexibilidad institucional de lo que
cominmente se acepta (Gordillo, 1997).

Al final la pregunta decisiva es que futuro le
aguarda al medio rural. Mas importante aun qué
futuro se puede construir como resultado de un
acuerdo nacional explicito.

El despliegue de un estilo de desarrollo regional
requiere de un consenso nacional que apoye un
proceso de inversién -plblica y privada- para el
desarrollo. La importancia de conducir el proceso
de transformacién rural en forma congruente
con los intereses de largo plazo de los paises de la
Region dificilmente podria ser exagerada. No es en
absoluto indiferente si el 5 6 7% de la poblacién
activa que podria desplazarse desde la agricultura
en los proximos afios lo hace hacia actividades
informales en las grandes urbes, agudizando la
polarizacion econdmica y la marginacion social o
continta drendndose el talento de los mejores con
migraciones permanentes a los Estados Unidos y
otros paises, o bien fortalece el sistema de ciudades
intermedias, la integracion de las acrividades
econdmicas y el equilibrio en el desarrollo regional.
En gran medida, esto depende de la estrategia de
desarrollo regional que explicita o implicitamente
se adopre.

Lo anterior presupone alcanzar altos niveles de
descentralizacién, que implican una cransferencia
a los gobiernos locales del papel de promotores
del desarrollo regional, pero a la vez reservar a
fas instancias nacionales y estatales funciones de
caracter normativo, estrategia global y apoyo a las
politicas locales dentro de un papel equilibrador de
las hoy por hoy inherentes disparidades terricoriales.
En este contexto la coordinacion entre los diferentes
niveles de gobierno para la elaboracion de politicas
integrales de desarrollo, se vuelve crucial. También lo
esel establecimiento de un marco legal que favorezca
diversas formas de asociacion territorial segin el
tipo de proyectos, la cobertura de programas o el
impulso de determinadas iniciativas locales. Se trata
de reforzar lo que algunos autores han denominado,
basados en un gran nimero de experiencias de
gobiernos locales, rurales, urbanos y metropolitanos,
como gobiernos policéntricos.?

COMENTARIO
Kenneth Shwedel

Empezaré con algunas reflexiones, pero antes una
nota breve sobre lo que comenta el doctor Vélez,
respecto al Acuerdo Nacional para el Campo al
mencionar al campo como motor: ;cémo puede
ser el campo un motor con la pobreza que existe?
Efectivamente, es un problema, pero quiero
compartir con ustedes una reflexion:; nosotros en el
campo tenemos 25 millones de habitantes, mas o
menos, la poblacién de Chile, y cierramente mas que




rodo Centroamérica, 0 mas que Israel, y con todos
esos paises tenemos Tratados de Libre Comercio,
asi que ;por qué no hacemos un tratado de libre
comercio con el campo? Ver lo que podemos hacer
~5n el campo como motor de mexicanos que tienen

sder adquisitivo, para efectivamente jalar el resto
de la economia mexicana.

Respecto al trabajo del Dr. Gordillo, creo que
en esencia, estoy de acuerdo, aunque quizds mi
enfoque es algo diferente. Me llamé mucho la
atencion el titulo, en el sentido de hablar sobre una
transicion permanente truncada y no hablar de una
politica. A lo mejor estoy yendo mas alla de lo que el
autor habia pensado, pero yo creo que no se deberfa
“aber usado un titulo de una politica permanente
-uncada, porque en verdad nunca hemos tenido
una politica en el campo mexicano. Sin embargo,
si hemos tenido una serie de acciones, una historia
de acciones, intentos, como se le quiera llamar, pero
nunca hemos tenido propiamente una politica,
mucho menos con una visién de largo plazo.

Al hacer una reflexion sobre los distintos
periodos sexenales que hemos tenido, el autor
empieza en el 75, yo empezaré con Lopez Portillo.
Ae puse a reflexionar sobre los intentos y las
acciones para el campo y en verdad no encontré
politicas. Con Lépez Portillo vemos muchos
bandazos con precios de garantia, pero ninguna
direccion hasta que flegamos al Sistema Alimentario
Mexicano, que a pesar de las criticas que yo tenia
en aquel entonces, si ofrecia, por lo menos una
vision de mas alla de una cadena. Llegd en el sexenio
siguiente, y también fueron tiempos perdidos en e
campo y a finales del sexenio de De la Madrid vimos
ia apertura comercial y una apertura en el campo,
que en cierta forma fue desmesurada, con el fin de
conrrolar la inflacién doméstica. Recuerdo que en
aquel entonces estabamos importando carne y se
tuvieron que montar caravanas con proteccion,
para traer la carne aqui al DF, y pudiéramos comprar
carne barata y bajar la inflacion. En el sexenio que
siguié, en la época de Carlos Salinas de Gortari, vimos
un intento de aplicar una vision de mercado a un
sector que por las cifras que se habian presentado,
era un sector que estaba ajeno a la economia de
mercado. Aplicar politicas de mercado, a un sector
campesino que no estaba insertado en la economia
de mercado, que era de autosuficiencia, en verdad
no tenia mucho sentido.

También hubo una época de destruccion de
instituciones. Un ejemplo que me Hlamé mucho fa
atencion fue INMECAFE. Se deshizo, y creo que en
ese momento nadie lo hubiera defendido por sus
niveles de eficiencia. Habia ejemplos de corrupcion,
lo que ustedes quieran, pero INMECAFE fue una
institucion que ofrecia al gobierno cientos de miles
de puntos de contacto con los campesinos. 5e
liquidé en el nombre de la eficiencia comercial, pero
también truncéd lo que eran puntos de contacto
con el sector campesino, con productores de café,
y no hubo nada que o remplazara. Lo mismo pasd
con CONASUPO, y tampoco lo podemos defender
como el ejemplo de eficiencia, aunque habia mucha
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gente valiosa dentro, y al eliminar una cantidad
de acciones de CONASUPO, eliminamos un
mecanismo para manejo de riesgos. Y ;qué pusimos
en su lugar para manejar riesgos?, nada. Era una
época de destruccion de instituciones. Esto siguio
en el sexenio de Ernesto Zedillo, y no sdlo eso, sino
que se distorsiond la transicion en una cantidad de
politicas.

En el sexenio actual, como habfa mencionado el
doctor Gordillo, 2000 fue el fin de un ciclo; yo creo
que no se ha sabido como manejar la transicion.
En la dltima parte gue se presentd aqui, “la mano
invisible”, no pude dejar de pensar en términos de la
politica actual y yo lo llamo, como el libro, “Cronica
de una politica fracasada anunciada”. Vimos todo lo
que menciond el Dr. Gordillo, inclusive durante el
periodo de transicién, la dispersion de recursos. Era
obvio lo que estaba sucediendo, pero se enfrentd
una cantidad de cotos de poder a la cual no se
ha querido o no se ha sido capaz de acabar con
ellos para un mejor manejo de los recursos. Entre
uno de esos, la Secreraria de Agricultura, se habia
contemplado que se convirtiera en una Secretaria
de Alimentos, una vision de cadena y la Gnica cosa
que se logré fue agregar la palabra “alimentaria” al
nombre de la Secretaria. También, en términos de
certidumbre y conrinuidad, la necesidad de una
politica verdadera y multianual.

De multianual hemos venido hablando
desde que yo llegué a México, y yo me pregunto
;porqué siempre se dice que constitucionalmente
no se puede? Hago la pregunta jcudles son los
mecanismos que nos permiten endeudar
adquirir los compromisos de pagar la deuda afio
tras afo y por qué no lo podemos aplicar a esto?,
es una forma para darle la vuelta a las limitaciones
consticucionales. La parte insticucional ya también
se habia mencionado.

Termino con algunas cosas que considero que
son los problemas del campo, como se ha planteado
aqui. En primer lugar, el alto porcentaje de gente
pobre, con ingresos bajos, etcétera. La investigacion,
yo creo que ya lo tocaron, ha sido minima, y de igual
manera, los intentos de promover la investigacion
han sido minimos.

Siento que hay muchas mas posibilidades, que
por falta de recursos no hemos desarrollado. Creo
que en términos de la investigacion hay tres opciones:
en el norte de la Replblica es importar tecnologfa,
porque en verdad la tecnologfa es muy parecida a la
de los Estados Unidos; en el centro, donde estamos, es
adaptar la tecnologia; en el sur, es crear la tecnologia.
Lamentablemente la Unica cosa que hemos hecho
es importar, ni adaptamos, ni desarrollamos. Ahi si
discrepo un poco con el autor.

En cuanto al financiamiento, se ha hablado
mucho de ello, pero me flama mucho la atencion
en este sexenio, ias aiternativas que surgen como
organizaciones para el sector agropecuario y que
solo se han conseguido tristes resultados, es increible
gue no avancemos en ese tema. Por otro lado los
subsidios, efecrivamente, estan mal aplicados y
provocan distorsiones. Creo que todavia no hemos
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llegado a definir la diferencia entre lo que son los
apoyos a la parte social y los subsidios propiamente
al sector de desarrollo de actividades de produccién
agropecuaria. Ademis, los mercados han sufrido una
desarticulacion, este sexenio arrancé con una visidn
de cadenas, como menciona Gustavo, sin embargo,
una vez mas no se ha hecho nada o el avance ha sido
minimo en verdad.

Algo que creo importante, que el autor
menciond, es propiamente la falta de una politica de
transicién de la poblacion, Debemos de reconocer
que bajo las actuales condiciones, la poblacién rural,
no esy no puede llegar a ser agricultora, en verdad se
les estd condenando a ser pobre por lo fragmentado
de la rierra; podemos aumentarle, duplicarle y
triplicarle lo que estd ganando por tonelada, pero
€53 no es una vision de largo plazo. s por ello que
creo que si se necesita una politica de transicion,
creo que ustedes estan asentando esto, ahora hay
que verlo en accién.

Finalmente, quiero mencionar fa visién del
futuro, ;qué queremos de nuestro campo?, tomando
textualmente las palabras del Dr. Gordillo, iqué
necesitamos para llegar alla? Yo lo veo en términos
de poblacién campesina, y del sector productivo. No
tenemos la visién de un sector competitivo hacia
el futuro, como lo que queremos Hlegar a ser en el
futuro. A ese respecto me llama la atencion, y quiero
recalcarlo, en este momento estamos importando
chile de China. ;Quién hubiera imaginado que los
mexicanos estariamos importando chile? Y hablando
de Chile, Chile nos esta quitando el mercado del
aguacate. Hemos luchado para que se nos dé acceso
al mercado estadounidense, lo logramos y ahora
son los productores chilenos los que se benefician.
Entonces, cudl es esta vision de un pais, un campo
O Un sector agropecuario competitivo en el futuro;
iqué es lo que necesitamos para poder llegar? Yo
Creo que eso es lo que tenemos que preguntarnos;
quizds construyendo sobre el Gltimo comentario del
doctor Gordillo.

COMENTARIO
Félix Vélez

Muchas gracias a Banamex por la inviracién a
participar hoy para comentar la presentacion del
doctor Gustavo Gordillo.

Gustavo y yo tenemos muchos afos de
conocernos, por lo menos 15, y mas o menos los
mismos de comentar estos temas y siento que su
visién y la mia son bastante convergentes, es por eso
que en ese sentido este comentario busca profundizar
en algunos puntos y complementar con algunas otras
ideas, en cuanto a las lineas generales y a los trazos
fundamentales, estoy de acuerdo.

Voy a tratar de ser muy eficiente en o que digo.
Empezare mencionando el Acuerdo Nacional para el
Campo que se firmd en marzo del afo pasado, de
entrada seriala dos cosas; la primera, que el campo
debe ser el motor del desarrollo, y a menudo cuando
muchos comentaristas dicen “ya estamos hartos
de la grilla, ya estamos hartos de Ia politica”, hay

b 1 - R B R T T

cosas que nadie esta mencionando y una cosa que
es fundamental es que por lo menos produzcamos
nuestra comida, que por lo menos en materia
alimentaria seamos soberanos, autosuficientes,

En ef siguiente punto del Acuerdo Nacional para
el Campo se dice que debe de haber una equidad
entre el campo y el resto de la economia, Si se fijan,
una y otra no son consistentes, si se busca que el
campo sea el motor de toda la economia, entonces
seria necesario transferir recursos generados en e|
campo al resto de la economia; pero por el otro lado
si se quiere que el campo no esté discriminado en
relacion a la industria, los servicios y Otros sectores,
entonces no debe darse esa transferencia,

Menciono lo anterior, porque tengo la impresion
de que fa visién del campo, a diferencia de otros
temas, es a veces Un tanto romantica, mitica, emotiva,
pero cuando nos ponemos a ver la consistencia
de los argumentos nos damos cuenta de que no
necesariamente lo son.

El sector primario de la economia (agricultura,
ganaderfa, silvicultura, casa y pesca), es el cinco por
ciento del Producto Interno Bruto y cada vez sera
menos. En ese sentido, es demasiado pedirle al cinco
por ciento del PIB que se encargue de financiar el
desarrollo del otro 95 por ciento. Por otro lado, en
términos de la Poblacion Econdmicamente Activa
(PEA) el campo tiene el 17 por ciento de ella, que
sin duda es mucho mas alto que el cinco por ciento
del PIB y como consecuencia es que tenemos tanta
pobreza rural, si el 17 por ciento produce el cinco ahi
hay un problema de eficiencia, con rodo y todo va
cayendo esa participacion en el empleo total de la
economia.

Lo que es un hecho, sin embargo, como bien
apunté el Dr. Gordillo, es que esos 25 millones de
mexicanos que aproximadamente viven en el campo,
dependiendo de cémo se mida la poblacion rural, no
sevanair de un dia para otro; seglin algunos clculos
de los demdégrafos del INEGI, hoy somas 105 millones
de mexicanos y usando un criterio conservador hay
25 millones de habitantes en el campo, lo cual es mas
0 menos el 24 por ciento.

Las proyecciones demograficas para el afo
2030 estiman que habrd cerca de 125 millones
de mexicanos, de los cuales 25 millones van a
permanecer en el campo; es decir que todavia el 20
por ciento de la poblacién se encontrara en ef campo.
La participacion del campo en la poblacién total
va a seguir cayendo, pero no va a caer en términos
absolutos y, sin embargo, la tierra se mantiene
constante; hay aproximadamente 20 millones de
hectdreas de tierra arable, lo cual implica que aqui hay
poca tierra buena para la gente y por eso, sobre todo
entre los jovenes, se seguira dando la migracidn. Hay
Que reconocer que dado que mucha de esta gente
vive en comunidades de menos de mil habitances,
es muy dificil proveerles de servicios v, debido a la
baja preductividad, la dispersion y la atomizacion, su
ingreso es muy bajo.

Tenemos entonces, un problema de pobreza que
no se va a resolver con la migracién, y que es caro
de atender por donde se ubica esta poblacién. Segun



algunos numeros del Subsecretario de Desarrollo
Rural, Antonio Ruiz, hay aproximadamente cuatro
millones de familias generadoras de ingreso en el
campo, en total son cuatro millones y medio, pero
de esas cuatro millones y medio, 500 mil no tienen
ynidades econdmicas. Del resto, tres millones no
tienen viabilidad productiva en el sector primario,
estamos hablando de que queda un milldn de
famnilias, de los cuales aproximadamente un tercio
se encuentran razonablemente integrados a los
mercados de insumos, de productos, de asistencia
técnica, de crédito, de riesgo; pero los otros dos
tercios del milldén, como 600 mil, 700 mil, estan
integrados de manera muy deficiente, aunque a
ravés de la politica publica se podria lograr una mejor
nregracion. Pero reconozcamoslo, en lztapalapa
viven dos millones de personas. Las personas gue
son sujeto de la politica agropecuaria y de fomento
en todo México, son aproximadamente 600 mil,
el equivalente a la tercera parte de la poblacién de
lztapalapa o la poblacion de Alvaro Obregdn, si lo
quieren ver desde otra perspectiva. El contraste es
que tenemos una parafernalia de instituciones, por
ejemplo para el crédito, la Financiera Rural, el FIRA,
2| BANSEFI, Bancomext también trae programas, hay
cuestiones en FONAES, entonces como indica el
doctor Gordillo, cuando vemos el PIB agropecuario y
lo que son subsidios, en México son niveles altisimos;
algunos calculos indican que es aproximadamente 35,
40 por ciento del valor del PIB, entonces realmente si
restas eso te quedan tres puntos. Vemos pues que el
campo es un sector muy politizado y muy subsidiado,
pero que sin embargo se hace de manera muy
deficiente, porque por una serie de razones politicas,
;<€ no hay tiempo ni es el momento de elaborar,
a eficacia de estas politicas de fomento han dejado
mucho que desear.

Sin duda también cuando hablamos del campo
lo no agropecuario pesa mucho y mas si tres millones
de cuatro millones de familias no tienen viabilidad
productiva. Ahi la inversion en capital humano, como
la que se realiza a través de Oportunidades, antes
Progresa, es muy importante, porque no tiene ningun

antido pretender que se dediquen a una actividad
gricola, cuando simple y sencillamente no existen las
condiciones para lograr ese objetivo.

Si se tiene una politica diferenciada, pero por
ejemplo en la Oficina de Politicas PUblicas de la
Presidencia de la Republica, para el Presupuesto de
Egresos de la Federacién 2004, se contabilizaron
72 programas distintos de subsidio y otros apoyos
al fomento productivo en el campo, en distintas
dependencias. Obviamentesin coordinacién,con todo

ipo de duplicidades, como se dice cologuialmente

pisandose los callos”, porque algunos programas
piden una cuota y otros programas piden otro y
provocan el arbitraje de subsidios: el subsidio que una
persona recibe en un lugar, el peso que le dieron aquf
lo usa para conseguir el otro peso aca y el que recibid
aqui a la inversa para que le den el otro alla.

Asi, no existe todavia una evaluacién global
de todos los subsidios y me parece que hacer
svaluaciones de un solo programa no es muy eficiente

Cambio politico y opinidn publica

porque muchas veces los agricultores reciben varios
tipos de subsidios, el de Alianza para el Campo, de
Subprocampo, de ingreso objetivo, de Oportunidades.
Si no tomamos en cuenta el impacto agregado de
todos estos entonces podemos llegar a conclusiones
de equilibrio parcial que no son muy veraces, pero si
muy creibles.

Un punto mas, yo si creo que es absolutamente
falso que los campesinos estén olvidados de la politica
publica; se gasta mucho dinero, tan solo la Secretarfa
de Agricultura es una de las que mas presupuesto
tiene; tiene 34 mil millones de pesos, tres mil millones
de dolares al afo, nada mas en PROCAMPO se estan
gastando cerca de 15 mil millones de pesos. Aunque
en términos politicos el argumentoes Gtily esrentable
electoralmente, si me parece que seguir planteando
el problema como un problema de abandono, de
olvido, no me parece certero; la evidencia empirica,
simple y sencillamente muestra lo contrario, y
también me parece poco realista pedirle al campo
lo que no puede dar. México esta atravesado por el
Tropico de Cancer, es la zona de los grandes desiertos
de la humanidad, el desierto de Gobi en China, el
desierto del Sahara en Africa; un 30 por ciento de los
suelos tiene niveles de erosidn de mediano a alto. £l
agua no es ranta y donde hay mucha, en el sureste,
los suelos no son buenos, y cuesta mucho dinero
mejorarlos, y tiene efectos ecologicos devastadores.
Mas que pensar que por el abandono del gobierno,
el campo esta como est3, mejor digamos que el
campo podria estar mejor si mejoran las politicas
plblicas, porque hay desde mi punto de vista, hay
un enorme dispendio de recursos, porque no hay
efectividad en los programas. No planteo que no
haya apoyos, porgue independientemente de los
méritos econdmicos de libre comercio agropecuario,
por razones politicas si Estados Unidos subsidia
tanto a sus productores, nunca sera facil argumentar
que en México no deba de haber apoyocs. Creo
que el debate economico, que es un debarte valido,
es intrascendente, porque politicamente ante
esa realidad es muy poco razonable pensar que se
pueda dar ese abandono. El punto es que no estan
abandonados, que si hay apoyos, que si hay dinero,
que si hay toda una parafernalia de programas. Que
si se han tomado medidas agresivas en el marco del
Tratado de Libre Comercio, para proteger a algunos
sectores, por ejemplo el azucarero; desde mi punto de
vista, de manera errénea, de manera muy ineficiente,
por ejemplo se perdié toda la industria de jarabe
de maiz rico en fructuosa y ahora estamos ante la
Organizacién Mundial de Comercio enfrentando un
panel de controversias. Pero eso hay que tomarlo
en cuenta de nuevo para tener una vision menos
mitica, menos romantica, de compasion y en cambio
si realista y decir que para el campo, sin duda, su
principal problema es la pobreza, y que puede dar
mas, pero no demasiado; ver el tema de la pobreza
como un tema de equidad, pero también de
eficiencia y de corresponsabilizar, o sea, de no nada
mas recrear el paternalismo y el tutefaje, sino de
hacer corresponsables a los sujetos del campo en su
desarrollo humano, personal.
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DISCUSION FINAL

PREGUNTAS:

- Un par de preguntas: una sobre los yiltimos 10 anos y
el TLC y otra sobre los préximos cinco o seis. Primero:
$quUé imaginan que va a pasar en el 2008, cuando
ya se abran completamente las fronteras al maiz?
y el segundo punto, sobre el futuro préximo, es mds
especulativo, la discusion de subsidios agricolas; es
impresionante cuando uno los ve como porcentaje del
valor agregado aun frente a los Estados Unidos; tal
vez frente a Europa quedemos un poco abajo, pero no
son montos tan menores cuando se ven en términos
relativos. Esa seria mi segunda pregunta, ;ddnde estdn
los intereses de México en la discusion actual sobre los
subsidios agricolas?

- Un comentario general: lo que estd pasando
en Meéxico en el agro, estd pasando en todo el
mundo. El sector urbano tiene mayor potencial de
productividad, entonces el sector rural expulsa gente;
esta tendencia estd demostrada en todo el mundo,
cuando sube el nivel de desarrollo, la gente que vive
en el dmbito rural decrece. En Estados Unidos, por
ejemplo, la gente que vive en zonas rurales en uno
por ciento de la poblacién; de ese uno por ciento,
solamente un tercio o menos estd directamente
ligado a la agricultura como principal fuente de
ingresos. Hay que recoger lo que Gustavo marcaba:
la necesidad de diferenciar lo rural de lo agricola. Al
confundirlos se genera demanda por subsidios y su
permanencia en el tiempo. La pobreza rural tiene
que ser atacada por una politica social no agricola.

- Yo quisiera hacer un par de comentarios. Con fo
que ha vivido uno, se da cuenta de varias cosas.
Cuando se abre la presa en Los Mochis, el plan
de cultivos era algodon. Despues era cdrtamo,
iquién se acuerda del cdrtamo ahora? Luego viene
el cempasichil, squién pensaba en el cempastichil
cuando se hizo la presa? Son 400 mil hectdreas
sobre riego y el plan de cultivos estd cambiando a
cada rato. Por otra parte, yo creo que el campo es
el principio, no es el fin. Lo que se haga en el campo
tiene que ir mucho mds lejos. Tenemos que pensar
en el mercado ;Dénde estd esq liga? sdonde hay
un programa gubernamental que esté ligando eso?,
Finalmente, quiero pedir su opinién respecto a la
estrategia de atencion a las microregiones, que se
aplica actualmente para atender e problema en el
ambito rural,

- Yo quisiera mostrar un poco la otra cara. Ha
habido cambios, se nota en Ig gente; ha habido
cambios en infraestructura en los servicios bdsicos
de las comunicaciones, en las actitudes de la gente.
Esto estd vinculado con Ia presentacion del doctor
Cordillo. Lo que éf plantea no son puntos finales,
sino de inicio de investigaciones, son propuestas
tedricas muy inteligentes, muy elaboradas, como é/
acostumbra. Punto numero uno, no podemos decir
que el campo se haya abandonado, la cantidad de
recursos que llegan al campo es impresionante, no

25 afios de Desarrollo Social en México

s6lo en el sector agricola, también en el Sorestal,
del cual nunca se habla. £n el sector forestal hay
varios programas de desarrollo muy importantes,
En el sector agricola estd la Alianza para el Campo,
que ademds de distribuir recursos estd haciendo
énfasis en cuestiones de transferencia de tecnologia,
capacitacién. £n Sonora, en Jalisco, en Yucatdn, han
tenido impactos enormes; hay que reconocer que
en el campo se estd haciendo un enorme esfuerzo.
Y eso no es producto de este sexenio; se ha venido
acumulando. México ha avanzado muchisimo
en politicas de apoyo y de fomento al campo, y
siempre estamos con el problema de que no hay
politica agricola. Hay algo fantasmal detrds de eso,
actitudes u opiniones basadas en anécdotas que en
estudios cientificos. Hablamos de distorsiones de
subsidio. ;Cudles son? ;dénde estdn los estudios?
Todo el mundo avanza pero nadie se detiene a
estudiar y uno de los problemas importantes es Ig
falta de diagnéstico. Tenemos que hacer estudios de
diagnéstico para poder planear el futuro.

-Lapreguntaesenestesentido: ; les hemos preguntado
a los campesinos qué quieren ellos hacer del campo
Y no tanto qué queremos nosotros? Quisiera sefialar
dos cosas que me parecen fundamentales: primero,
gran parte del fracaso de las politicas publicas, que
bien apuntaba Kenneth, se deben a que el sector
publico no ha sabido interactuar con el tipo de
habitante del medio rural que tenemos en Meéxico;
se disefia en el aire y se estrella en una realidad
tremendamente diversg; es un pais con mds de dos
mil_micro regiones perfectamente diferenciables,
pero con politicas que se definen idénticas para
todo el pais. £l Instituto Veracruzano de Desarrollo
Rural, en el afio 2002 presenté dos mil proyectos a
la Alianza para el Campo y de los dos mil proyectos
no se financié uno solo. Creo que debemos colocar ¢l
asunto en otro nivel. Estamos en un pais con unas
serranias enormes, pero no es la dnica vocacion para
el campo; hay otro tipo de vocaciones: ecolégicas, de
servicios, que se pueden generar desde el campo, pero
no hemos sabido interactuar con el sujeto principal,
que es el habitante del medio rural.

Quisiera plantear una hipétesis: seria muy optimista
suponer que va a haber 25 millones de campesinos
dentro de 30 afios. Creo que se van a extinguir rapido.
Voy a dar dos ejemplos: los nifos estdn estudiando con
el apoyo de Oportunidades; lo que estdan aprendiendo
es a tener herramientas para emigrar y a los 14, 15
anos van a ir a las ciudades o al pais del norte, si su
region continda como estd, que es lo mds probable.

- Yo quisiera compartir una pequefia nota optimista.
Participoenunprogramade financiamientoa gruposde
campesinos pobres, en distintos campos, café organico,
Jrutas tropicales, ecoturismo, forestal ganado, con una
experiencia extraordinariamente buena cuando no
hay politicos o lideres que impidan que los campesinos
produzcan. Obviamente cuidamos fo que hemos
Jmanciado, son proyectos viables, pero proyectos con
los riesgos naturates de toda la gente. Es un modelo
que trabajamos en el sureste, Guerrero, zonas distintas
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al noroeste, y con esa experiencia. Donde participa
algun lider de tipo politico, normalmente no honesto,
no permite que los campesinos cumplan y pierden la
opcidn de seguir teniendo financiamiento.

GUSTAVO GORDILLO:

/oy a tratar primero el tema del impacto def TLC y
cudl creo que seguird siendo, por lo menos en cuanto
al maiz. En una encuesta del sector ejidal cuyos
resultados estan publicados por el Fondo de Cultura
Econdmica, encontramos que practicamente un
tercio de las familias rurales producian maiz para
autoconsumo; otro 30 por ciento producia para
vender, pero compraba y practicamente era una
especie de balanza entre el maiz que compraba y
rendia. El 30 por ciento restante producia para el
mercado. Ese 30 por ciento que produce para el
mercado completamente, esta articulandose en
buena medida con MASECA o con otros grupos;
creo que es un sector viable. El 30 por ciento que
produce para autoconsumo no tiene o por 1o menos
no se esperaria que pudiera resentir algin efecto,
del Tratado de Libre Comercio. Es asi que todos los
modelos que pronosticaban una corriente altisima
de productores maiceros hacia Estados Unidos no
zoncuerdan con los resultados reales. No es que no
haya habido una corriente masiva de mexicanos
a Estados Unidos, pero los datos indican: uno,
migracion muy fuerte de la parte urbana mexicana a
Estados Unidos, y dos, migracién de pobladores en
zonas no tipicamente maiceras.

Asi, creo que el verdadero impacto de la apertura
comercial fue antes, en el periodo de 1985-1987, con
todas las medidas de apertura, derivadas del GATT.
Por lo menos un programa que se ha seguido, el
PROCAMPO sinceramente creo que deberia de
continuar, sobre todo si se materializa lo que se
ha planteado recientemente, la bursatilizacién del
PROCAMPO. Eso tendria una ventaja interesante
como politica de largo plazo.

Cambio politico y opinién publica

Si esto formara parte de una politica de largo
plazo, podria enfrentarse el fin de los aranceles en
2007, 2008, sin un problema tan grave, como podria
serlo si no se hace nada. No han pasado demasiadas
cosas con respecto al TLC en este periodo; muchos
de los problemas que se derivan de mayor pobreza,
desigualdad, son producto de un conjunto de
politicas, no especificamente del TLC. En todo esto
creo que aplican “las leyes de la dialéctica mexicana”
que dicen lo siguiente: una cosa es una cosa y otra
cosa es otra cosa; la segunda ley es que hay cosas
que ni qué, y la tercera es la que en este caso aplica:
las cosas duran hasta que se acaban.

Me parece que la reflexion que se hacia
respecto a la escala y al interés que pueden
tener los politicos o los disefiadores de politicas
plblicas, dada la dimensién de la parte rural,
me lleva a insistir en lo que creo es una de las
propuestas mas importantes a futuro; es decir, se
requiere una instancia que no sea gubernamental,
pero que si sea publica, que pueda garantizar la
continuidad de las politicas publicas, que puedan
revisar el gasto al sector rural, y evitar este tipo de
traslapes tan espectaculares, dandole un sentido
de largo plazo y no de coyuntura a las politicas en
el ambito rural.

Creo que uno de los grandes déhcits que
tenemos en la puesta en marcha de politicas
publicas al sector rural es fa falta de procesos
que permitan aprendizajes. Uno encuentra
increibles experiencias exitosas, como las que ya
se mencionaban y esas experiencias requieren un
centro de retroalimentacidon que permita llegar a los
que estan haciendo el disefio de politicas ptblicas.
También hay experiencias interesantes en politicas
plblicas en varias regiones, pero no existe ese
esquema o mecanismo de monitoreo que permita
una mejor retroalimentacion de las experiencias
buenas y malas que hay en el medio rural.
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