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Sobre competitividad y desigualdad

El objetivo de toda organizacion, sea familiar, empresarial, gubernamental o de un pais, es
mejorar en forma permanente su bienestar. Bajo este contexto, las personas, familias,
gobiernos y paises buscan mejorar su competitividad. La bldsqueda de competitividad
trasciende todos los niveles. Se habla de estrategias competitivas, ventajas competitivas, se
escuchan criticas cuando el pais disminuye su competitividad y halagos cuando ésta aumenta,
se menciona que los mercados son cada vez mas competitivos, etc. (Vargasy Paillacar, 2001).
Esto hace que la palabra competitividad tenga diferentes significados dependiendo del
contexto.

En este documento, competitividad tendré la connotacion de competente, o sea, poseer los
conocimientos, destrezas y habilidades necesarias para realizar una tarea en forma sostenible
en el tiempo. Cuando un pais, una empresa 0 un grupo de personas son competitivos significa
que tienen la capacidad (son “competentes’) para lograr un objetivo propuesto y no porque
tienen la intencion o la capacidad de ganarle a otros. La diferencia es clara; s hablamos de
competitividad en el sentido de competicion solo puede haber un ganador (el que obtiene el
primer lugar), en el otro caso nada impide que pueda haber muchos competentes simulténeos.

La competitividad puede ser medida a nivel de paises, de sectores econémicos, de industrias,
de mercados, de empresasy de personas. Dependiendo a qué nivel se desea medir, se emplean
diferentes marcos de andlisis.

En este documento lo que se quiere determinar es la capacidad de competir de los pequefios
productores en un mundo cada vez mas globalizado. O sea, cud es la capacidad de los
pequefios productores para acrecentar 0 mantener su participacion en el mercado interno e
internacional, sin subsidios' y dafio o explotacion irracional de los recursos productivos.
Esto implica sin una explotacion de los trabajadores (dumping social) y sin comprometer la
sostenibilidad ecol6gica (dumping ecol 6gico).

Segun Porter (1990), para determinar la capacidad competitiva de un grupo de organizaciones
productivas (en este caso, los pequefios productores) es importante saber no sdlo con qué
factores productivos cuentan y cual es su costo y calidad, sino también s disponen de
industrias proveedoras y relacionadas y cudl es la estrategia, la estructura y rivalidad de las
empresas del sector. Cada uno de estos elementos interactlia con la situaciéon de los demas,
reforzdndose mutuamente. A modo de ejemplo, las condiciones de la demanda de los
productos generados por los pequerios productores afecta las estrategias que ellos eligen, los
factores que quieran desarrollar y los requerimientos que ellos hacen sobre las industrias
proveedoras y relacionadas.

A los cuatro elementos anteriores, incluidos en el diamante de Porter, se agregan dos
elementos que afectan todo el desempefio de la industria y su competitividad en el tiempo,
estos son: el papel del gobierno y la oportunidad o azar (Figural).

! En la realidad, el mundo globalizado esta lleno de subsidios a los productores agricolas y se hace muy dificil
para cualquier agricultor competir en él sin ayuda. Sin embargo, cuando nos referimos a competitividad estamos
hablando de las caracteristicas o capacidades de los agricultores para lograr sus objetivos propuestos y mejorar
sus ingresos en forma sostenida en el tiempo. En este caso competitividad no es sinénimo de prevalenciarea en
los mercados internacionales.



Figura 1: Factores deter minantes de la competitividad
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Fuente: Porter, 1990.

Por otra parte, siguiendo a Easterly (2002) es posible argumentar que la competitividad de los
pequefios productores también tiene relacion con el grado de inequidad que existe a interior
de un pais, debido a que la desigualdad impide el desarrollo. Sokoloff y Engerman (2000)
plantean que la dotacion de activos determinan la inequidad, la cua a su vez determina la
existencia de malas instituciones (poco democréticas e inestables), malas politicas de
redistribucion, baja inversion en capital humano y subdesarrollo.

En la medida que existan pequefias elites que dominen la politicay la economia, éstas ocupan
su poder para redistribuir la riqueza que se genera en el pais entre ellas mismas. Para ello se
oponen alainversién en capital humano y a la existencia de instituciones més democraticas y
eficientes por temor a que la poblacién, mayoritariamente més pobre, gane poder y pierdan
sus beneficios. En general, las personas con mayor capital humano son més activas
politicamente (Sokoloff y Enferman (2000)3).

Dado lo anterior, para evaluar la competitividad de los pequefios productores, en este
documento se combinard un andlisis de la inequidad existente en México, y como esta afecta
al desarrollo productivo de los agricultores familiares, con la aplicacion del marco de andlisis
de Porter adaptandolo ala realidad de los pequefios productores. De esta forma, se presentara
primero una breve descripcion del sector rural mexicano, y a continuacion se evaluarén los
determinantes de competitividad considerando las condiciones de los factores, condiciones del
mercado Yy las estrategias productivas y de subsistencia. Finalmente se propone un programa
minimo de accion paraimpulsar la competitividad de los pequefios productores.

2 Citados por Easterly, 2002.
3 Citados por Easterly, 2002.



1. Un medio rural heterogéneo

La poblacion de México es prioritariamente urbana, solo el 25% de la poblacién del pais vive
en el sector rural. Sin embargo, 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 situacion de pobrezay
24% en situacion de indigencia (CEPAL, 2001).

Sin embargo, estos porcentajes varian ya que todos los andlisis sobre pobreza en México® que
se redlizan, tienen como punto de partida la determinacién de una canasta alimentaria
normativa que, con excepcion de los estudios de CEPAL®, corresponden a las canastas
normativas (CNA) que en su momento elaborara COPLAMAR?®. Hecha esta constatacion, es
interesante observar los resultados de Boltvinik y Damian (2002), e cual examina los
resultados obtenidos en relacion a la magnitud de la pobreza extrema de la aplicacion de
criterios que corresponden, respectivamente a las estimaciones hechas por Levy (2), CEPAL,
PROGRESA, |la Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE) de COPLAMARY la
resultante del empleo del método de medicion integrada de la pobreza (MMIP). (Gréfico 1).

En términos de los criterios empleados para |as estimaciones se sefidla lo siguiente:

? Levy considera como linea de pobreza ala CNA multiplicada por 1,25 o que los mas
pobres gastan el 50% de su ingreso en alimentos (Levy corregida).

? LaCEPAL usauna canasta con mas aimentos que la CNA y usa ese valor como linea de
pobreza extrema o indigencia.

? PROGRESA tomala CNA como linea de pobreza extrema.

? LaCNSE incluye otras necesidades béasicas ademas de alimentos como su nombre lo
indica.

? LaMMIPincluye los satisfactores basicos no accesibles por los pobres extremos.

* Julio Boltvinik y Araceli Damian “La pobreza ignorada. Evolucién y caracteristicas’ (por publicarse en
Papeles de Poblacion, UAEM, N°29, 2002) ver ademas Pobreza y Distribucion del Ingreso en México y su
columna semanal (viernes) en La Jornada bajo ECONOMIA MORAL; citados por Schejtman, 2002.

® Lade CEPAL incluye més elementos y un costo algo mayor.

® La Comisién Naciona para las Zonas marginadas (COPLAMAR) fue creada a iniciativa del gobierno de
México en los afios setentas.



Gréfico 1: Aplicacion de diver sos métodos para deter minara los pobr es extremaos a nivel
nacional y participacion delos urbanosen € total (2000).
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Fuente: Boltvinik y Damién (2002)

La diferencia respecto a supuesto implicito sobre gasto alimentario es lo que lleva a
diferencias que van desde alrededor de 11% de personas indigentes en el caso de PROGRESA
hasta més de un 54% en el caso de laMMIP.

Respecto a la evolucion de la pobreza total (indigentes més no indigentes) en las Ultimas
cuatro décadas, Boltvinik y Damian (2002) comparan también los resultados derivados de
distintas aproximaciones, en este caso, las del Banco Mundial, la CEPAL la derivada de la
MMIPy las del propio autor (Gréfico 2).



Gréfico2: Evolucion de la pobreza total 1968-2000
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Fuente: Boltvinik y Damién (2002)

Por otra parte, la desigualdad en el ingreso en México es muy marcada, el gasto del decil mas
rico representa el 44% del total, en cambio, € gasto del decil méas pobre sdlo es e 1%.
Durante los ultimos afios, la desigualdad en las areas rura 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 (Banco Mundial, 2001).

La mayor desigualdad en el ingreso, también viene acompafiada de una gran desigualdad en €l
acceso a los recursos productivos y a los bienes. Esto hace que aumente el riesgo de que en el
futuro se siga ampliando la brecha entre ricos y pobres, con todas sus consecuencias
negativas.

El aumento de la desigualdad durante los tltimos afios, se debe en parte a la crisis econdmica
de 1995, la cual tuvo costos muy elevados para los pobres del agro mexicano y a que €l
crecimiento impulsado en las éreas rurales no ha permitido generar beneficios para que los
pobres mejoren su capital humano como acceso a los servicios de salud, oportunidades de
empleo e ingresos y aumenten la productividad del trabajo (Banco Mundial, 2001).

Todo lo anterior nos da un contexto de la heterogeneidad productiva en los distintos ambitos
en los cuales se desenvuelven las actividades rurades y mas ampliamente el sistema
alimentario mexicano. Basado en el censo de 1991, Schejtman (2002)’, presenta los grados de
heterogeneidad en los distintos eslabones de la cadena agroalimentaria en México (Gréfico 3).
Conviene anotar la enorme disparidad en €l sector agricola aun cuando en e sector de
agricultura familiar aparece menos pronunciada.

” Alexander Schejtman ha elaborada para la FAO en e marco de un a solicitud de asistencia técnica al gobierno
de México € trabagjo intitulado “Sistema alimentario y politicas alimentarias’, primera version, Santiago de
Chile,2002; del cua se han tomado estos graficos.



Grafico 3: Estructura productiva del Sistema Alimentario de M éxico (1991)
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En este documento se analizan slo a los productores ejidales®, los cuales pueden ser
divididos en dos grupos; un primer grupo de agricultores familiares de baja productividad que
laboran en zonas de ato potencia agricola y que producen principalmente para e mercado
local o para su subsistencia. El segundo grupo esta4 formado por agricultores severamente
marginados que se encuentran en zonas de bajo potencial productivo (agricultura marginal, o
propensa a riesgos, frecuentemente en latitudes atas, zonas selvéticas y cuencas) y jornaleros
agricolas. Tienen pocas posibilidades de dedicarse a actividades no agricolas y estan dentro de
la poblacion de pobreza extrema.

En general, hablaremos de pequefios productores o agricultores familiares como sinénimos 'y
entenderemos por ellos a los agricultores que junto a su nicleo familiar desarrolla una
actividad productiva.

2. El mundo de los agricultores familiares: la balanza del
-9
maiz

Muchas variables determinan la participacion de los agricultores en e mercado del maiz,
como el tamafio familiar, el nimero de cabezas de ganado (demanda interna); el tamarfio del
&rea cultivada, la tecnologia y las condiciones agroecoldgicas (oferta interna); y los costos de
transaccion, los cuales impactan en las diferencias que existen en los precios de mercado entre
los compradores y vendedores y el precio efectivo que cada agricultor familiar enfrenta. Los
costos de transaccion pueden ser resultado de falta de informacion, un deficiente acceso al
mercado y la existencia de monopsonios. Ademaés, algunas circunstancias temporales como €l
clima o enfermedades pueden condicionar la participacién de una familia en este mercado
(Davis, 2001).

En 1994, 75% de los agricultores familiares son productores de maiz. Entre ellos la mayoria
(75%) cultiva maiz sdlo en el ciclo primavera-verano, obteniendo en promedio 4 toneladas
por hectarea. El 6% cultiva sdlo en el ciclo otofio-invierno, obteniendo una produccion de 5,3
toneladas por hectérea. Finalmente, un 19% de los productores cultivan maiz en ambos ciclos.
Lo anterior indica, que la mayoria de las familias obtienen el maiz de una sola cosecha y
deben almacenar o comprar maiz para regular su disponibilidad durante el afio.

Del total del maiz producido por los agricultores familiares, el 55,4% es enviado al mercado,
el 44,6% restante es ailmacenado por los productores. Los principales usos que estos dan al
maiz que retiene son: e consumo humano (21,4%), e consumo anima (16,1%), su

8 Este es desde luego un proxy imperfecto a un concepto més general de agricultura familiar puesto que deberia
incluir a un segmento importante de propietarios privados minifundistas y quizas, excluir a la franja mejor
dotada de los gjidatarios. Aun asi se opto por esta presentacién dado que se cuenta con resultados de encuestas
de hogar para 1994 y 1997 solo del sector gjidal: Gordillo de Anda, G. De Janvry, A.y Sadoulet, E. 1999. La
segunda reforma agraria de México: respuestas de familias y comunidades, 1990-1994. México. Fideicomiso
Historia de las Américas. Fondo de Cultura Econdmica, como los reportes del Banco Mundial: Deininger, K.
Lavadenz, |. Bresciani, F. y Diaz, M. 2002. México’'s“ second agrarian reform” : implementation and impact.
Banco Mundial y Secretaria de Reforma Agraria de México. Washington DC. y Banco Mundial. 2001. México:
Politica Agraria-Una década después de la reforma del Ejido. Washington DC.

® La informacién presentada en esta seccién se basa en Gordillo de Anda, De Janvry y Sadoulet (1999) y
concuerda con |os datos presentados por Davis (2001).



almacenamiento como semilla (1,8%). El 5,4% restante es destinado a otros usos como
reservas, pago en especies etc.

El porcentgje de productores que sdlo compraron o vendieron maiz en 1994 es similar: 28,3%
y 27,3%, respectivamente. Sin embargo, el promedio de la cantidad vendida es mucho mayor
al promedio de la cantidad comprada (7,5 toneladas promedio contra 0,6 toneladas). Los
productores que compraron y vendieron maiz, al mismo tiempo, fueron un 13,1%. Esto deja
un 31,3% de productores que no comercializaron maiz y que por lo tanto serian
autosuficientes respecto a sus necesidades de grano.

¢Cudles son las caracteristicas de estos productores que los hacen actuar en forma distinta
dentro del mercado del maiz? A continuacion se analiza cada grupo.

Productores que s6lo venden maiz

Los productores que silo venden maiz tienen en promedio 9,1 ha ENTT™ y sdlo el 51% tiene
una superficie menor a5 ha ENTT. El érea de maiz temporal es de 3,8 ha ENTT y de riego
0,7 haENTT.

Estos productores realizan el 40% de las transacciones en el predio y el 60% en otras partes.
El precio obtenido por la venta fuera del predio es un 4% mayor debido a los costos de
transporte. Sin embargo, es posible apreciar economias de escala por las ventas realizadas
fuera del predio, debido a que la cantidad vendida promedio por transaccion fuera de la
propiedad es de 7,5 toneladas, en cambio cuando se vende en €l predio la cantidad promedio
por transaccion es de 4,6 toneladas.

Més de la mitad de las transacciones que realiza este tipo de productor son con comerciantes
privado, a los cuales les venden la mayor parte de sus volUmenes de comerciaizacion. Las
transacciones realizadas directamente con consumidores son inferiores a 20% vy los
volumenes comprados por ellos son inferiores a 5% de la produccion destinada a la venta.
Sin embargo, los precios pagados los consumidores son superiores en 13% a los pagados por
los comerciantes.

Productores que s6lo compran maiz

Los productores que sdlo compran maiz se pueden dividir segiin sus caracteristicas en dos
grupos de acuerdo a nimero de animales que poseen.

El primer grupo son agricultores pequefios tienen menos de 6 cabezas de ganado, el 46% de
ellos tiene menos de 2 ha ENTT y e 35% entre 2 y 5 ha ENTT. El &rea promedio del predio
es4,1 haENTT con sblo 1,7 hade maiz temporal y 0,2 ha de maiz de riego.

0 ENTT: Equivalentes nacionales de tierra tempora. El estandar que define una hectdrea ENTT es e
rendimiento medio nacional del maiz en tierras de temporal, donde e maiz se sembra solo. Para més
informacion ver Gordillo, De Janvry y Sadoulet, (2000). Capitulo IV, pag. 42-44.
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El segundo grupo son agricultores mas grandes, tienen més de 6 cabezas de ganado, siendo €l
promedio 21 cabezas. El 54,2% tiene sobre 5 ha ENTT, siendo el promedio de 10,3 haENTT
con 2,6 haENTT de maiz temporal y 0,4 haENTT de maiz de riego.

La mayoria de los productores que compran maiz realizan la transaccion (72,7%) en la
localidad donde viven porque los precios y los costos de transaccion son menores. El precio
medio de compra es 31% mayor a que reciben los productores que venden y la cantidad
promedio comprada por transaccion es de 630 kg en lalocalidad y de 610 kg fuerade ella.

La mayor cantidad de las compras de maiz, de estos productores, es realizada a través de
comerciantes. Los volUmenes comprados a otros productores son muy bajos.

Productores que venden y compran maiz

Las caracteristicas de estos productores son parecidas a la de los productores que solo venden
maiz. Y a igual que en el grupo anterior, es posible distinguir dos tipos de productores. Un
primer grupo, de familias pobres que necesitan liquidez y venden parte de la cosecha y més
tarde compran lo que necesitan para alimentar a la familia y a los animales. Un segundo
grupo, de productores més grandes y que estén bien ubicados respecto a las tiendas y lugares
de almacenamiento. Este segundo grupo vende parte de su produccion y luego la vuelve a
comprar porque el costo nominal de la transaccion es inferior a costo de almacenamiento y
liquidez del capital.

Entre los productores que compran y vende maiz, 43% vendieron fuera del predio, mientras
que 57% lo hicieron en él. Al comparar estos porcentajes con los productores que solo vende
maiz, se puede inferir que estos Ultimos estan mejor organizados ya que sus ventas realizadas
fuera del predio son el 60%.

Productores que no compran ni venden maiz

Los productores que no compran ni venden maiz pueden dividirse, seglin sus caracteristicas,
en dos grupos de acuerdo a nimero de animales que poseen.

El primer grupo se caracteriza por tener menos de 6 cabezas de ganado, sin embargo tienen un
poco més de tierras que aquellos agricultores que compran maiz y tienen pocos animales. Sus
predios tienen un tamafio medio de 4,7 ha ENTT vy cultivan 2,1 ha de maiz temporal, no
obstante, el 71% de estos agricultores tiene menos de 5 ha ENTT.

El segundo grupo, son agricultores grandes con un promedio de 21 reses y un promedio de
13,6 haENTT. El 73% de ellos tienen mas de 5 ha ENTT. Estos agricultores familiares basan
su economia en € ganado y no participan en el mercado del maiz porgque producen €llos
mismos el alimento para sus animales.

Ninguno de estos dos grupos de productores autosuficientes vende o compra maiz en €

mercado, porque su precio implicito de produccion es mayor al precio a que puede vender en
el mercado y menor a precio al que puede comprar en éste.
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Las caracteristicas familiares de las cuatro clases de productores no son muy diferentes entre
s, por lo que no afectarian su forma de interaccién en el mercado.

3. Los activos de la agricultura familiar

Propiedad de la Tierra

En el caso de los agricultores familiares, uno de los factores més importantes asociados a la
competitividad es la propiedad de la tierra. En la medida que la tierra pertenece al agricultor,
éste realiza una explotacion sostenible del recurso y ademas invierte en ella para mejorarla.
Por otra parte, por cada hectarea adicional de tierra con riego que €l agricultor posee ve
aumentado su ingreso en $1.112, en tanto, que por cada hectérea de tierra sin riego su ingreso
aumenta en $223 (De Janvry y Sadoulet, 1999). En este sentido, los agricultores que tienen
mayores garantias en la propiedad de la tierra tienen condiciones para ser méas competitivos
que aguellos que no la poseen, de la misma forma, aquellos agricultores que poseen tierras
regadas pueden llegar a ser mas competitivos con respecto a aquellos que tienen tierras de
secano. Sin embargo, debe entenderse que el hecho de tener o no tener riego no es en si
mismo un determinante de la competitividad per se, ya que depende de s es este un activo
estratégico o0 no, es decir, si contribuye a un mejor posicionamiento en la estrategia que ese
agricultor €ligio, y de esta forma a aumentar la participacion de mercado en ese segmento
especifico.

Segln un estudio realizado por Gordillo, De Janvry y Sadoulet (1999), en 1994 el 98,7% de
los agricultores familiares eran propietarios de tierras, con un promedio de érea cultivada de
7,6 haENTT. El porcentaje de agricultores familiares que usaban tierras arrendadas era de 3%
y los que usaban tierras prestadas 2,4%. Ademés, se determiné que el porcentaje de
agricultores familiares que usaban tierras arrendadas aumentaba en la medida que crecian los
tamarios de los predios.

A través del mismo estudio, se determind que los predios més pequefios tenian menos acceso
al riego como porcentgje de su érea cultivada, representando el &rea cultivada con riego solo
el 15% en las dos clases de predios més pequefios (menores a2 ha ENTT y entre 2y 5 ha
ENTT). En cambio en las tres clases de predios més grandes (5-10 ha ENTT, 10-18 haENTT
y sobre 18 ha ENTT), estos tenian &reas de 30,3%, 41,4% y 32,6%, respectivamente. Ademés,
se descubrid que existia una relacion inversa entre el tamafio del predio y el porcentgje de la
tierra cultivada, que baja de 99,9% en los predios méas pequefios a 57,4% en los mas grandes.
Esta relacion no aparece tan fuete en tierras de riego, de hecho en el caso de los predios con
acceso al riego, €l porcentaje de la tierra regada es muy constante entre los diversos tamafios
de los predios, declinando de 89,9% en los predios mas pequefios a 84,6% en los méas grandes.
Por otra parte, el riego se distribuye més desigualmente en las zonas més secas que en las
himedas. En las zonas éridas, donde 45,3% del total de los predios tienen riego, solo 28,8%
de los predios menoresde 5 ha ENTT tienen acceso al riego, en tanto el 79,5% de los mayores
de5haENTT tienen riego.

La reforma del articulo 27 de la congtitucion mexicana y la delineacion de los procesos de

PROCEDE permitié un aumento del tamafio promedio de la propiedad bajo un grupo familiar.
La atmosfera creada por estas dos instancias permitio que la tierra comdn fuera dividida entre
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los gjidatarios, siendo puesta bajo e control de una familia en forma formal o informal,
también se produjeron compras de tierras. Entre 1994 y 1997, las propiedades aumentaron
desde 7,4 haENTT a 10 ha ENTT, lo que significa un aumento de cas 25% en el tamafio de
las parcelas (Davis, 2001).

Del andlisis anterior, es posible inferir que los agricultores que poseen predios mas grandes
tienen actualmente un potencial competitivo mayor, debido a que tienen més probabilidad de
tener un activo estratégico como € riego. Este activo les permite cultivar una mayor érea de
tierra y ocuparla durante todo el afio, y no sélo en la temporada de lluvias. Lo anterior se
traduce en mayores ingresos para los productores.

Zona climatica

La zona geografica donde se encuentra el agricultor familiar es un factor relevante en la
competitividad de éste. La geografia ademés de determinar € tipo de cultivo que pueden
producir, tiene asociada un riesgo climético. Por ejemplo, en 1994, las zonas Norte, Centro y
Pacifico Sur fueron las &reas de mayor exposicion al riesgo de variaciones climaticas como
puede ser una sequia, en tanto, las zonas de El Golfo y Pacifico Sur estuvieron més protegidas
con respecto a este riesgo. En ese mismo afio, 29,3% de las familias de la zona Norte tuvieron
un ingreso agricola negativo solo por efectos climéticos, en tanto, en las zonas Centro y
Pacifico Norte las familias afectadas con ingresos agricolas negativos por este efecto fueron
24,2% y 21,6%, respectivamente. Asi mismo, en las zonas de El Golfo y € Pacifico Sur que
tienen menos fluctuaciones climéticas, las familias con ingresos agricolas negativos fueron
18,7% y 15,5%, respectivamente (Gordillo de Anda et a, 1999).

A pesar de la fuerte incidencia que el riesgo climatico tiene sobre el ingreso agricola de los
pequefios productores, en 1994 sdlo 3,2% de los agricultores familiares tenian seguro
agricola, sin embargo, 9,1% de ellos tenia seguro de atencién medica. En este sentido, el
seguro para los pequefios productores parece ser un instrumento secundario para afrontar el
riesgo. La mayor parte prefiere respaldarse a través de ahorros en animales para cuando
requiera liquidez en forma rapida. S6lo 6,7% de los agricultores familiares utilizan el ahorro
monetario como un seguro (Gordillo de Andaet al, 1999).

Por otra parte, la zona geogréfica también determina la estrategia productiva de los pequefios
productores. Segun un estudio realizado por Davis (2001) en las zonas Norte y de El Golfo la
fuente principal de ingresos proviene de actividades realizadas fuera de la finca. De la misma
forma, la mayor parte de los agricultores que no producen maiz se ubican la zona de Pacifico
Norte, los que producen frutas y hortalizas en la zona de El Golfo y los productores de maiz
en la zona Centro.

Caracteristicas de la unidad familiar

Una de las principales variables o caracteristicas familiares que tienen una fuerte incidencia
en el ingreso y competitividad de los productores son los afios de educacion gque estos tienen.
Por cada afio adicional de educacion el ingreso de las familias aumenta en $1.609 (De Janvry
y Sadoulet, 1999).
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El promedio de afios de instruccion entre los adultos es muy bajo, 4,6 afios, y no existe una
diferencia significativa entre los afios de instruccion de los hombres y las mujeres. Sin
embargo, la instruccion es mayor entre los productores que tienen predios mas grandes y
existe una mayor incidencia de la pobreza y analfabetismo entre los productores que poseen
menos superficie de tierra (Gordillo de Anda et al, 1999).

Por otra parte, el nimero promedio de adultos en los hogares de los pequefios productores es
de 3,6 personas, siendo € tamafio promedio de las familias directas™ de aproximadamente 5,1
individuos. La edad media de los adultos dentro de los hogares es de 36 afios en el caso de los
hombres y 34 afios en el caso de las mujeres. La edad media de los jefes de hogar es de 52
afios. Las familias estdn compuestas cas en la misma proporcion por hombres que por
mujeres. El aumento en el ingreso de las familias que produce un adulto mas en el hogar es de
$673, en tanto, un afio mas de edad del jefe de hogar, aumenta el ingreso en $92 (De Janvry y
Sadoulet, 1999).

El andlisis anterior sefiala, que los agricultores familiares con més afios de experiencia (de
edad) o con més afios de educacién son més competitivos debido a que logran acanzar
ingresos mayores con su trabajo. En este sentido la educacion seria un activo estratégico de
las familias que les permitiria desempefiarse mas eficientemente en los mercados.

Capital social

La experiencia actual ha mostrado que para promover € desarrollo sostenible, ademés del
capital humano (la base de conocimientos y habilidades que posee un individuo para aplicar
en su actividad productiva) es necesaria la existencia de capital social

El capital social? se entiende como la habilidad e la gente de trabajar en conjunto, en grupos
y organizaciones, para conseguir objetivos comunes. Con capital humano, pero sin capital
social la sociedad avanzaria més lento (Vargasy Paillacar, 2001).

1| afamilia directaincluye a los miembros de la familia que viven en la casa o en e predio.

12 Una definicién clasica es la siguiente: “ Social capital... refers to the characteristics of social organization, such
as confidence, norms or rules and socia networks, which can improve the efficiency of a society by facilitating
coordinated action” (in Robert Putnam, 1993, Making Democracy Work, Princeton University Press). Putham
links the characteristics of the social structure to macro-level performance. As Woolcock indicates, the concept
is thus linked more closely with the liberal theory of democracy associated with characteristics that make the
State and the economy function more efficiently, subject to a better fiscalisation. | prefer to focus on the concept
of social capital in relation to the theory of collective action. Woolcock proposes a definition in which social
capital “would encompass the norms and networks that facilitate collective action to mutual benefit” (in Michael
Woolcock, April 1998, “ Social capital and economic development toward a theoretical synthesis and policy
framework”, Theory and Society, vol. 27/2). This appears to me to be a wider definition. Bourdieu, in turn,
focuses on the role of networks. He defines social capital as “the sum of real or virtual resources that belong to
an individua or group in virtue of forming part of a permanent, more or less institutionalized network of
personal relationships—which imply familiarity and social recognition” (P. Bourdieu, 1992, Invitation to
Reflexive Sociology, cited in Woolcock, op. cit.). Bebbington emphasizes the role of social capital in the access
to, defense of and transformation of the productive, cultural and educational assets that the people possess
(Bebbington, 1999, Capitals and capabilities, IDS, London). Social Capital is thus defined as the sum of the rules
under which a society operates, the social networks supporting the mediation that establishes those rules and,
finally, the confidence that the members of the society have in the rules. This may imply that a better endowment
of socia capital could facilitate the development of projects in the public interest, strengthen contractual
commitments, use existing resources more efficiently, resolve conflicts more positively and address the concerns
of citizens in a more timely fashion.” Citado en Gordillo, G. (2002 por publicarse), A new deal for the
countryside: Heterodx relections on policymaking, en Norton, R., FAO,Rome.

14



Evaluar o medir e capital socia resulta altamente complejo debido a su carécter
multidimensional y la inherente ambigiiedad de los conceptos de *“comunidad”,
“organizacion” y “redes’. Sin embargo, en este caso trataremos de medirlo a través de la
participacion de los agricultores en organizaciones formales e informales y sus objetivos de
organizacion.

Las organizaciones formales existentes en el sector rural son uniones de crédito, sociedades
de produccion rural, sociedades cooperativas, sociedades de solidaridad social, unidades
agroindustriales femeniles, fondos de seguros, bancos de ahorro, asociaciones agricolas
locales y asociaciones ganaderas locales. El porcentaje de agricultores familiares que
pertenece por |o menos a una de estas organizaciones es muy bajo y declind entre 1990 y
1994 desde 8,4% a 7,6% (Gordillo de Anda et al, 1999).

Sin embargo, la participacion de los agricultores familiares en organizaciones informalesy en
organizaciones para la movilizacion social es mucho mayor y permanecio constante durante el
periodo analizado. El porcentaje de agricultores que pertenecian al menos a una organizacion
de este tipo entre 1990 y 1994 era arededor de 26%. Esta mayor pertenencia puede estar
vinculada a los comités de solidaridad de PRONASOL (Gordillo de Andaet al, 1999).

En 1994, los objetivos para los cuales lo agricultores familiares se organizaron se
concentraban en la produccion agricola (35,4%) y el desarrollo de infraestructura (34,8%),
especialmente de los caminos (33,7%). Dentro de estos objetivos generales se incluyen metas
relacionadas con el crédito y la adquisicion de insumos agricolas (Gordillo de Anda et al,
1999).

Por otra parte, en 1994, de los productores organizados 83,8% recibian beneficios puramente
econdmicos a través de sus organizaciones, en tanto 24,9% recibia beneficios puramente
sociales y 9,1% obtenian beneficios tanto econdmicos como sociales (Gordillo de Anda et al,
1999).

Respecto a las organizaciones formales e informales, en 1994, no habia ninguna organizacion
que buscara objetivos puramente politicos, siendo los objetivos econdmicos los que
predominaban®®. Las organizaciones de trabajo colectivo proveian la mayoria de los
beneficios sociales, particularmente las organizaciones de asistencia municipa (43,7) y las
organizaciones de asistencia mutua (26,1%). Los comités de solidaridad buscaban
principalmente e acceso a los insumos (70,1%) y la infraestructura (9,3%). Las
organizaciones para el trabajo colectivo proveian acceso a la infraestructura (48,3%),
particularmente mediante trabajos de apoyo municipal (Gordillo de Anda et al, 1999).

El bajo nivel de organizacion que presentan los agricultores familiares, sobre todo a nivel
formal, los pone en desventgja en el momento de tener que negociar o de colocar sus
productos en los mercados. A través de la accion colectiva podrian comerciar sus productos a
un mejor precio o en forma directa al consumidor. Ademas, un mejor nivel de capital social
facilita la implementacion de incorporacion de valor agregado a sus productos primarios para
permitirles una diferenciacion respecto de los de otros agricultores o de los importados (por
giemplo, generando una red de productores que se apoyen para mejorar su gestion y asi

3 En redlidad esta es |la forma tipica de accion del corporativismo agrario: su actividad politica se expresa a
través de demandas econémicas

15



cumplir con altos estédndares, ya sea de produccion organica o alguin otro atributo valorado por
los consumidores finales o intermedios)

Asi mismo, una mejor organizacion de los peguefios productores les permitiria que su
participacion en e disefio e implementacion de los proyectos de desarrollo resulte en
proyectos mas apropiados, mas pertinentes y con mayor impacto para sus comunidades. La
concepcion de los proyectos de desarrollo de una manera global, como Programas
Estratégicos integrales muestra resultados mejores y sostenibles. La posbilidad de
interrelacionarse genera sinergias de gran valor agregado, ya que permite identificar
potenciales beneficios de colaboracion.

4. Las manos invisibles

El sector agricola mexicano durante las Ultimas décadas estuvo orientado principalmente a
mercado interno, obstaculizado por politicas cambiarias, dedicado a productos de subsistencia
y de bajo precio, con un bajo nivel de competitividad internacional y una deficiente estructura
de comercializacion.

Para superar esta falta de incentivos, mejorar la inversion y la produccion, el gobierno ha
venido realizando una serie de reformas agricolas y alimentarias a nivel macro y sectorial en
la Ultima década. El objetivo ha sido cambiar de un sistema centralizado y controlado a una
agricultura donde funcionen mejor los mercados y cuyo principal impulso este centrado en los
agentes privados. Como resultado, los agricultores familiares han tenido que enfrentar una
mayor competencia con las importaciones y |os otros productores internos.

¢Alguien compite lealmente?

En el sector rural mexicano se presenta una fuerte dualidad y diferenciacion. Por una parte
existe una gran mayoria de pequefios productores, cuya actividad esta orientada a la
subsistencia y a la substitucion de importaciones. Estos son los que hemos venido analizando
hasta este momento. Y por otra parte, existe una minoria de grandes productores, comercial y
globalmente competitivos.

Estos grandes productores o empresarios rurales son 2,6% de los productores privados pero
poseen 28% de la propiedad privada. Estén orientados principamente a los mercados de
exportacion y utilizan métodos tecnolégicamente avanzados y competitivos en los mercados
globales. Tienen acceso a seguros agricolas y operan principalmente en la zona Central de
México (Banco Mundial, 2001).

Debido a que los grandes productores operan en un mercado distinto a los agricultores
familiares, los grandes productores no son una competencia directa para los pequefios
productores, cuya produccion esta orientada al consumo de subsistencia y a la venta en el
mercado interno. El Gnico nivel de competencia que podria existir entre ambos, se produce
cuando los excedentes de exportacion de maiz, frijol y trigo de los grandes productores entran
a mercado interno, o cuando estos participan en la comercializacion de los productos basicos
como comerciantes o agroindustriales.
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Por otra parte, si 10os peguefios productores entran en los mercados de frutas y hortalizas de
exportacion, deberédn competir con los grandes productores porque la oferta de productos al
interior de este mercado esta saturada. Dado lo anterior, para que los pequefios productores
tengan la capacidad de competir y entrar a estos mercados es necesario que posean
organizacion, canales de distribucion, conocimientos e infraestructura, entre otos. Este tema
seratratado en la dltima parte de este documento.

Hoy en dia, los reales competidores de los agricultores familiares son los importadores de
productos agricolas basicos, principalmente los importadores de maiz y frijol. Por ejemplo,
las toneladas importadas de maiz y frijol entre 1995 y 2000 equivalen al 25% y 10%,
respectivamente, de la cantidad producida en México durante ese periodo (ASERCA, 2002).

En este sentido, para ver la capacidad de competencia de los agricultores familiares es
necesario mirar que esta ocurriendo en los mercados internacionales de estos productos.

Por giemplo al observar el precio y la cantidad importada de frijol durante la Gltima década
(Gréfico 4), se aprecia que €l precio haido cayendo paulatinamente desde 1990 hasta la fecha.
La caida promedio anual ha sido de 5%. Por otra parte, la cantidad importada no presenta una
tendencia tan clara, debido a que ésta aument6 entre 1992 y 1998 para luego disminuir hacia
el afo 2000.

Gréfico4: Cantidad y preciosimportados de frijol (1990-2000)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de FAO, 2002.
A su vez, €l precio del maiz importado ha mostrado una tendencia a la baja entre el afio 1996

y 2000, en tanto, la cantidad importada, para € mismo periodo, se ha mantenido
aproximadamente en 4,9 millones de toneladas al afio (Gréfico 5).
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Gréfico5: Cantidad y precio importado de maiz (1990-2000)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de FAO, 2002.

El Gréfico 6 muestra la relacion de precios que ha existido para el maiz entre el mercado
interno y externo. Cuando el coeficiente es mayor a uno significa que el precio interno ha
estado por sobre los niveles internacionales. Como se puede observar en el gréfico, en 1994 se
produjo una fuerte caida de los precios internos del maiz hasta casi aigualarse con los precios
internacionales en 1996. Esta caida se explica principamente por dos factores; el primero fue
la decision del gobierno de alinear los precios internos con los internacionales sustituyendo
los precios de garantia por “precios piso”. En e caso del precio del maiz, éste tomd como
referencia al precio internacional, fijandose alrededor de 15% por debajo de é (Salcedo,
1999). El segundo factor, fue la retirada de CONASUPO, como principal comprador y Unico
importador de cereales dentro del mercado interno™.

 El mismo afio también entro en vigencia e NAFTA pero e maiz esta dentro de los productos sensibles con
una degravacion arancelaria a 18 afos. En este sentido, la entrada en vigencia del tratado no tendria relacion con
la caida de los precios internos.
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Gréfico6: Relacion entrelos preciosinternos e inter nacionales del maizen México
(1988-1997)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Salcedo, 1999.

Tendencia en los precios y subsidios a la produccion en los paises
desarrollados

Este nivel de precios internacionales més bajos se debe a que existe en el mercado una gran
cantidad de excedentes productivos colocados por los paises desarrollados, especiamente
provenientes de Estados Unidos y la Union Europea. Sin embargo, segun estimaciones de la
OECD (2001), los precios nominales de los granos probablemente sufran un aumento
progresivo durante los préximos afios, manteniéndose no obstante por debajo de los niveles
méximos de mediados de la década de 1990.

Este posible aumento de los precios se basa en dos factores: el primero, es que la demanda por
productos agricolas esta aumentando en los paises en vias de desarrollo con el crecimiento
demogréfico y el incremento de su renta; segundo, el crecimiento de la demanda en forma
mas répida que la produccién esta comenzando a minar las existencias, |0 que se traducira en
precios agricolas més favorables.

El crecimiento esperado para la produccidn de cereales durante los proximos afos se supone
que serd més rdpido que durante la segunda mitad de la década de 1990. El crecimiento global
esperado para los cereales es de 1,6% anua hasta 2006, frente al 1,3% anual que hubo entre
1995 y 1999 (OECD, 2001). Sin embargo, este cambio no puede considerarse como
significativo.

Durante los proximos afos se espera también, que los paises desarrollados moderen €l uso de

subvenciones directas a las exportaciones, 1o cua atenuaria las distorsiones en los mercados
de cereales. De hecho, Estados Unidos ha suspendido practicamente su programa de estimulo
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ala exportacion (EEP) para el comercio de cereales desde 1995 y los recortes en el precio de
sostenimiento de cereales acordados en las reformas de la PAC de Berlin en 1999 junto con la
importante caida del valor del euro han permitido entretanto ala Union Europea exportar trigo
y cebada sin subvenciones desde principios de la campafia 2000-01. En la medida que los
precios mundiales de los cereales aumenten por encima de los precios de sostenimiento de la
Union Europea, ésta deberia ser capaz de seguir exportando “sin subvenciones’ (OECD
2001).

No obstante, los paises desarrollados todavia estan usando otras formas de subvencion como
los créditos a la exportacion y las garantias sin restriccion en un gran nimero de intercambios
agricolas. Estos créditos distorsionan los intercambios, si bien en menor medida que las
subvenciones directas a la exportacion. Sobre la base de experiencias pasadas se espera que
estos créditos afecten especialmente a comercio de trigo en términos absolutos y relativos.
Ademés, s estos créditos se mantienen en el nivel equivalente a las subvenciones de 1998
durante los préximos afos, los precios mundiales seran ligeramente més bajos de lo previsto,
mientras que las exportaciones de trigo de Estados Unidos, el mayor usuario de créditos a la
exportacion, serian mucho mayores.

Durante el afio 2000, e USDA Commodity Credit Corportaion gasté US$ 32 mil millones en
subsidios a los agricultores. El pago directo recibido por estos fue de US$ 22,1 mil millones,
2,5 veces mas alto que el valor combinado entre 1990 y 1997 y equivalente casi al 50% de los
ingresos por el sector agricola de ese pais (Gréfico 7) (Sawayay Meloni, 2001).

Grafico 7: Pagosdirectosalosagricultores en EE.UU. (1990-2000)
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Por otra parte, a pesar de que el sostenimiento de los precios de mercado y los pagos en
funcion de resultados han ido disminuyendo en los paises en desarrollo. Estos todavia
suponen més del 70% de la ayuda a sus productores y son los de mayor peso en las
distorsiones de la produccién y el comercio. Los precios garantizados y las compras de
intervencion del mercado respaldadas por proteccion arancelaria en la Unién Europea, y los
préstamos a la comercializacion en Estados Unidos impiden que sus productores sufran los
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efectos del descenso de precios mundiales. El sistema de la UE aida a consumidores y a
productores de la variacion mundial de precios, mientras que el estadounidense sblo apoya a
los productores de cosechas contratadas cuando bajan los precios del mercado por debajo de
los indices de préstamos establecidos (OECD, 2001). Ambos sistemas sin embargo,
distorsiona la produccion interna, los precios del mercado y el comercio mundial

En el caso de Estados Unidos, por ejemplo, entre 1998 y 1999 se destinaron cerca de
US$5.000 millones a Programa de Apoyo a los Precios e Ingresos que subsidia a los
productores de trigo, maiz y otros cereales (Santos, 1999).

Finalmente, los pagos presupuestarios no vinculados con la produccién actual han aumentado
en muchos paises desarrollados y también afectan ala produccion y al comercio. Estos pagos,
a pesar de estar menos vinculados con la produccién, afectan financieramente a los
productores, a las previsiones de riquezay renta'y, por lo tanto, a las decisiones de inversion.
Como consecuencia, la produccion puede aumentar por encima de los dictados del mercado.

En el caso de México, el pais destina al sector agricola, a través de sus programas. Alianza
para el Campo, programas de fomento agricola, ASERCA, Programa de Empleo Temporal,
Banrural, transferencias a FOCIR vy tarifa eléctrica para bombeo agricola aproximadamente
36.366,5 millones de pesos cifra que representa 20,4% del subsidio que otorga los EE.UU. a
sus agricultores. Ademés, a diferencia de EE.UU. que canaliza los subsidios en forma directa,
México solo canaliza el 57% de los apoyos al sector rural directamente, a través de Apoyos a
la Comercializacion, PROCAMPO y Alianza para el Campo (Lira, 2002).

Dado lo anterior, la produccion de los pequefios agricultores mexicanos estad compitiendo
principalmente con la produccion subsidiada de los productores de paises desarrollados. En
este sentido, la pregunta es: ¢Tienen los agricultores familiares la capacidad de competitiva
adecuada para participar en el mercado de los granos sin la necesidad de ser subsidiados?

Compradores

La disminucién de la participacion de CONASUPO en los mercados de productos bésicos
tuvo como objetivo fomentar la mayor participacion del sector privado en la comercializacion,
especialmente del maiz. Sin embargo, debido a los bajos niveles de infraestructura y el
pequefio monto de la produccion comercial el vacio dgjado por la empresa estatal fue llenado
por intermediarios privados oligopdlicos.

Actualmente, los altos costos de transaccion, los ineficientes sistemas de distribucién, el
predominio de précticas monopdlicas y oligopdlicas, son caracteristicas del funcionamiento
de los mercados agricolas. En los casos del maiz y e frijol, por eiemplo, sus mercados estan
deficientemente integrados como resultado de la poca competencia, el mal funcionamiento de
los mercados de almacenaje y el poder monopsonico existente. Lo anterior hace que existan
altos costos financieros que se traducen en atos méargenes de comercializacion. La falta de
desarrollo de la infraestructura de comercializacion y el ato riesgo que trae aparejado operar
en estos mercados, especialmente en las zonas marginadas y depauperadas, restringen la
ulterior atencién de la demanda a que a su vez restringe la competencia, generandose un
circulo viciosos (Banco Mundial, 2001).

21



Por otra parte, a pesar que la horticultura y fruticultura es una de las areas de mayor
crecimiento dentro del sector agricola mexicano, gracias a la liberalizacion comercial, los
agricultores familiares que lograron entrar, adecudndose a una produccién altamente
comercializada, reciben no mas de 35% a 45% del precio a menudeo. Esto se debe, a que
igual que en el caso de los granos, estos mercados estan altamente concentrados; por gjemplo
en aguacate son 7 los principales mayoristas en la CEDA-DF; en la naranja son 5y en €
tomate 8 (Panayotis Varangis et al (2000) citado por Banco Mundial, 2001).

En relacion con otros productos cuya comerciaizacion se encontraba regulada por €
gobierno, como el azlcar, café, cacao, henequén y tabaco, a través de instituciones como:
Azucar SA., Inmecafe, Conadeca, Cordemex y Tabamex. La liquidacion de estas
paraestatales a principios de los noventa no trgjo unido problemas de comercializacion
(Salcedo, 1999).

Un resumen de la estructura compradora del mercado se observaen el Cuadro 1.

Cuadro 1: Agroindustrias segun la estructura del mercado en que participan

Estructura de mercado Clases agroindustriales
Oligopolio concentrado Molienda de maiz
Azlcar
Beneficio de café
Etc.

Oligopolio concentrado y diferenciado Leche evaporada y en polvo
Galletas y pastas alimenticias
Chicles

Etc.

Oligopolio diferenciado Frutas y legumbres. en conservas
Dulcesy chocolates

Bebidas de agave (excepto pulque)
Etc.

Oligopolio competitivo Pasteurizacion de leche

Helados y paletas

Cajetas y otros productos. Léacteos
Etc.

Industria competitiva Matanza de ganado

Preparacion y conservas. de carnes
Produccion de queso y crema
Fuente: R. Arroyo “Propuesta metodoldgica para €l andlisis y la promocion agroindustrial”
(citado por Schejtman, 2002).

Debido a las graves deficiencias en la infraestructura de comercializacion y almacenaje, en
1991 e gobierno mexicano estableci6 ASERCA. Esta ingtitucion tenia como objetivo
desarrollar y modernizar los canales de comercidizacion en los mercados de granos mas
importantes. El 90% de los subsidios estan dirigidos al trigo, maiz y sorgo. El programa se
basa en un subsidio que cubre la diferencia entre el precio “de referencia’, establecido durante
los afios anteriores, y €l precio real del mercado (Banco Mundial, 2001).

Los impacto que este programa ha tenido son varios. En primer lugar, ASERCA ha reducido

el incentivo de los agricultores familiares a salir de la produccién de granos hacia productos
més competitivos como las frutas y hortalizas, manteniendo a los productores en cultivos
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sustitutos de importaciones o subsistencia. Esto se debe a que los precios establecidos por
ASERCA exceden aquellos que debieran prevalecer en un ambiente de libre mercado.

En segundo lugar, esta intervencion haimpedido un ajuste en los patrones de produccion entre
las regiones, basado en las ventajas comparativas locales en la produccion. En tercer lugar, el
fijar los precios a los productores, sin gjustarlos conforme a desarrollo del ciclo de cultivo, se
han eliminado los incentivos para desarrollar instalaciones locales de almacenaje, que los
agricultores familiares podrian usar para obtener mayores ganancias en los tiempos de
escasez.

En resume, es posible determinar que, los altos costos de transaccion y los débiles canales de
distribucion afectan la competitividad de los peguefios productores en los mercados de
cereales, especialmente maiz y frijol.

Proveedores

Durante la década de 1980 existian una gran cantidad de empresas gubernamentales que
proveian a los agricultores de insumos productivos subsidiados, con la intencion de mejorar
los sistemas de incentivos a los productores y aumentar la participacion del sector privado. A
principios de los afios noventa muchos de estos subsidios fueron desmantelados.

En el area de los fertilizantes existia FERTIMEX que producia y distribuia fertilizantes a
precios menores a sus referencias internacionales. Por gemplo, en 1987 los agricultores
pagaban 47% del precio internacional para la urea, 42% en el caso del amoniaco, 36% en el
sulfato de amonio y 69% en el fosfato diaténico. Soélo en los fertilizantes potasicos los precios
eran similares a los internacionales. Esto produjo un crecimiento de casi 6% anua en la
demanda de fertilizantes, duplicandose la capacidad productiva de FERTIMEX entre 1973 y
1989. Sin embargo, a mismo tiempo aumentaron las transferencias fiscales a esta empresa,
representando 0,3% del PIB en 1985 (Salcedo, 1999).

La produccién y distribucion de semillas mejoradas estaba monopolizada por PRONASE. La
ley establecia que todas las variedades nuevas desarrolladas debian ser entregadas a esta
empresa para su multiplicacion y comercializacion. Sin embargo, su alto nivel de ineficiencia
provoco una baja utilizacion de este tipo de semillas por parte del productor (Salcedo, 1999).

En el caso del agua, las cuotas pagadas por los usuarios en los Distritos de Riego eran 20%
menores que los costos de operacion y conservacion de los Distritos. En la misma forma, la
energia eléctrica para el bombeo en €l sector agricola era 27% mas barata que la utilizada en
el sector industrial (Salcedo, 1999).

En el caso de las maquinarias agricolas, € gobierno contaba con dos empresas: Fabrica de
Tractores Agricolas y Sidena Tractores. No obstante, los productores no contaban con
subsidios en este item, por el contrario, debian pagar precios mas elevados por productos de
baja calidad. Sin embargo, e crédito para adquirir maguinaria estaba subsidiado (Salcedo,
1999).

Entre 1988 y 1994 se redujeron los subsidios, desregularizaron los mercados y privatizaron
las empresas productoras de insumos. El sector privado comenzé a adquirir mayor relevancia.
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La eliminacion de FERTIMEX implicé que entre 1988 y 1990 los precios de los fertilizantes
nitrogenados aumentaran en 92%, los fosfatados en 60,4% acercandose a sus referencias
internacionales para fines de 1990 (Salcedo, 1999).

En 1991, através de la Ley de Produccion, Certificacion y Comercio de Semillas, se abrio la
posibilidad de la certificacion de semillas a particulares habilitados, se eliminaron las
restricciones a la investigacion y se permite que la verificacion esté a cargo de los propios
productores. PRONASE reduce sus funciones a atender a los productores de bajos ingresos
concentrandose en los cultivos del maiz y frijol (Salcedo, 1999).

En el caso del agua, los subsidios se eliminaron y se transfirieron los Distritos de Riego a los
propios productores. En lamismaforma, los subsidios a la energia eléctrica del sector rural se
han reducido igualdndose con los precios del sector industrial. Sin embargo no se han
eliminado (Salcedo, 1999).

La eliminacion y reduccion de los subsidios en los insumos de produccién produjo una
disminucién en el uso de tecnologia por parte de los agricultores familiares. Por ejemplo el
uso de fertilizantes entre 1990 y 1994 disminuy6 15%, el uso de semillas mejoradas bajo 24%
aumentandose e uso de semillas criollas, el uso de agroquimicos disminuyod 17% vy, por
ultimo, la asistencia técnica baj6é en 86%, siendo mucho mas fuerte esta disminucion entre los
productores pequefios que entre los grandes (Gordillo de Anda et a, 1999).

Sin embargo, en 1997, el uso de algunos insumos como semillas mejoradas y fertilizantes
quimicos se recuperaron, volviendo alos niveles existentes en 1990. Por gemplo, 53% de los
agricultores familiares usaron fertilizantes quimicos en 1997, comparado con 51% en 1994 y
56% en 1990. De igua forma, 25% de los pequefios productores usaron semillas mejorad en
1997, en tanto este porcentaje fue de 19% y 24% para 1994 y 1990, respectivamente (Banco
Mundial, 2002).

Por otra parte, en el afio 2000, e 40% de los agricultores familiares usaban fertilizantes, 28%
semillas mejoradas 'y el 31% eran duefios o arrendaban maquinaria (Deininger et a, 2002).

Respecto a la asistencia técnica, esta no se recupero y siguié disminuyendo. En 1997 s6lo 7%
de los agricultores familiares recibieron asistencia técnica (De Janvry y Sadoulet, 1999), en
tanto, en 1994 el porcentaje fue de 9% y en 1990 de 61%.

Entre 1990 y 1994, la disminucién en el uso de tecnologia se observé en los predios de todos
los tamarfios, sin embargo, los agricultores con predios méas grandes utilizaban en mayor
medida la tecnologia disponible. A modo de glemplo, en el ciclo primavera-verano del maiz
en 1994, 2,7% de los pequefios agricultores utilizaron semillas mejoradas, asi como 9% de los
medianos y 14,8% de los grandes. La utilizacién de productos quimicos fue de 18,1%, 41,3%
y 61,8%, respectivamente (Gordillo de Anda et a, 1999). El mismo fenébmeno se puede
observar en la asistencia técnica, donde los predios de mayor tamafio tienen un mayor acceso
a este servicio. Por giemplo, en 1997, mas del 8% de los predios con més de 5 ha ENTT tuvo
acceso a asistencia técnica, en contraste, solo el 1,6% de los agricultores que tenian menos de
2 ha ENTT y 4% de los que tenian entre 2 y 5 ha ENTT pudo acceder a este servicio (De
Janvry y Sadoulet, 1999). En el caso de la recuperacion de fertilizantes y semillas mejoradas,
durante 1997, el aumento fue particularmente fuerte en aquellos productores que poseian més
cantidad de tierra (Banco Mundial, 2002).
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Al contrastar la agricultura de riego con la agricultura temporal o de secano respecto al uso de
tecnologia, se observa una fuerte relacion entre el tamafio del predio y €l uso de tecnologia,
siendo la agricultura tempora la que muestra una mayor dualidad tecnoldgica entre los
productores peguefios y grandes. (Gordillo de Andaet al, 1999).

En este caso, se puede observar que existe una clara correlacion positiva entre el tamafio del
predio y el uso de tecnologiay asistencia técnica, correlacion que se acentla si € predio esde
secano. ¢Coémo afecta esto a la competitividad de los agricultores? La pregunta no es tan f&cil
de responder y dependeré de que estrategia productiva ocupen. Por gemplo, s 10s peguefios
productores, que tienen un menor acceso a fertilizantes y semillas industriales, se dedican ala
produccion de alimentos orgénicos, € menor acceso a estos insumos no los hace menos
competitivos. Siempre y cuando exista un mercado que este dispuesto a comprar estos
productos junto con un sistema de certificacion confiable que asegure que los alimentos estéan
libres de agroquimicos.

Ahora bien, s el mercado no existe 0 no existe el sistema de certificacion que permita
individualizar estos productos, ¢el menor acceso a la tecnologia se traduce en una clara
desventaja competitiva? Para contestar esta pregunta es necesario analizar la estructura de
costos de cada productor, asi como su forma de produccion. En general, el menor uso de
insumos tecnol égicos se traduce en menores rendimientos pero también en menores costos. El
resultado neto va a estar dado por la estructura productiva que el agricultor familiar utilice
junto con la disponibilidad que pueda tener de otros insumos como mano de obra o
maguinaria.

Segun Gordillo de Anda et al (1999), los predios més grandes estan més mecanizados en
todas las tareas en relacion con los predios més pequefios. Estos Ultimos utilizan una mayor
proporcién de traccion animal. Entre 1990 y 1994, en los predios grandes no tuvieron grandes
cambios en la mecanizacion de sus labores, en tanto, si se observo un aumento en el uso de
traccion animal y trabajo manual en los predios pequefios. Esto refleja €l costo diferencia de
la mano de obra entre los distintos tamafios de predios, el cual favorece alos primeros, pero
también refleja el sesgo existente en e acceso a crédito en contra de los pequefios
productores. Ademas, los mismos autores observaron, durante e mismo periodo, que en las
zonas de secano los rendimientos y la tecnologia usada por |os pequefios productores cayeron
en mayor medida que los rendimientos y la capacidad tecnoldgica de los productores méas
grandes, estableciéndose una relacion regresiva ya que los rendimientos aumentaron con el
tamafio del predio. A su vez, en las zonas de riego, la caida de los rendimientos afecté mas a
los grandes agricultores que a los pequefios en términos de rendimientos, produciéndose una
relacion inversa entre el rendimiento y el tamafio del predio. Dado lo anterior, podemos inferir
apriori que larestriccion de tecnologia afecta més a la competitividad de los agricultores de
mayor tamarfio en la zona de riego y a los agricultores més pequefios en las zonas de secano.
Sin embargo, la respuesta definitiva esta sujeta a la observacion de los ingresos netos de
ambos.

Es importante sefialar, que el vacio dejado por las fuentes oficiales ha sido llenado s6lo
parcialmente por las organizaciones sociales y el sector privado cuyas participaciones
aumentaron 30% y 4%, respectivamente (Gordillo de Anda et al, 1999). La adquisicion de
insumos desde fuentes oficiales disminuyd desde 64% en 1990 a 13% en 1997. En tanto, la
adquisicion desde fuentes comerciales aumento desde 58% en 1990 a 69% en 1997 (Banco
Mundial, 2002).
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Credito

Como resultado de afios de créditos subsidiados otorgados por la banca gubernamental, el
acceso a crédito privado es uno de los principales cuellos de botella para la competitividad de
los agricultores familiares. La falta de una disciplina financiera, exacerbada por
condonaciones de deudas ha traido como resultado una baja recuperacion de los préstamos, un
ato costo para el Estado y la formacion de un mercado poco atractivo para las empresas
privadas.

Existe una desconfianza publica y bancaria generalizada, la cual es costosa para los
productores privados en términos de desarrollo. En general, los mercados de financiamiento
rural son superficiales, segmentados y “personalizados’. Existen pocos prestamistas que
otorguen financiamiento y cuando o hacen es a costos muy altos.

Las principales ingtituciones gubernamentales que canalizan crédito a sector agropecuario
son: Banrural y PRONASOL.

La participacion de los agricultores familiares en los mercados de crédito disminuyo durante
la década de los noventa, a igual que € ahorro de éstos en e sistema financiero. Como
consecuencia, ha aumentado la dependencia de las familias del ingreso rural no agricola
(especialmente de la remesas) y la inversion en animales como fuente de ahorro y liquidez
para casos de emergencia.

En 1994, 30% de los agricultores familiares recibieron crédito desde fuentes formales o
informales de préstamos, en cambio en 1997 el porcentaje fue solo de 20%. Esta disminucion
del crédito se debe a la desaparicion del Crédito a la Palabra de PRONASOL, el cual ofrecia
pequefios créditos a los productores de frijol y maiz. De hecho, la desaparicion de este
programa hizo que el porcentaje de crédito formal recibido por los agricultores familiares
disminuyera desde 28% a 13% y la participacion de PRONASOL cayera desde 19% a 7%.
Por otra parte, durante el mismo periodo se produjo un aumento en las fuentes de crédito
informales desde 3% a 7%, especialmente el obtenido desde amigos o familiares que aumento
de 2% a 5% (Banco Mundial, 2002).

No obstante, el sector publico sigue siendo la principal fuente de financiamiento para los
agricultores familiares. Del total de créditos otorgados en 1997, el 55% provino de fuentes
estatales, siendo el mayor nimero de prestamos otorgados por Banrural (35%) y PRONASOL
(15%)™. Los bancos comerciales sblo participaron con el 5% de los préstamos. Dentro de las
fuentes informales, como ya se menciond, la més importante son los préstamos obtenidos
desde familiares y amigos que representa el 25% de los créditos (Banco Mundial, 2002).

Por otra parte, se observa que €l acceso al crédito en el sistema financiero estéa sesgado a favor
de los agricultores de mayor tamafio (con més de 5 ha ENTT), la Unica excepcion es
PRONASOL. En 1997, e 8% de los agricultores que poseian més de 5 ha ENTT obtuvo
crédito en Banrural, 2% en PRONASOL y 1% en bancos comerciales. Contrariamente, del
total de agricultores que tenia menos de 5 ha ENTT, sdlo 2% obtuvo crédito en Banrural, 5%
en PRONASOL y 0% en bancos comerciales (Banco Mundial, 2002).

5 En 1994, PRONASOL otorgd el 68% de los créditos a los pequefios agricultores, en tanto, Banrural participd
s6lo con 18%.
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Lo anterior permite determinar que los agricultores familiares que poseen predios grandes
tienen una mayor diversificacion y cantidad de acceso a crédito que los pequefios
productores. Esto permite que los productores mas grandes tengan una ventaja competitiva
frente a los pequefios productores debido a que tienen mas y mejores posibilidades de
financiamiento.

La razon para que exista una participacion tan baja en el sistema crediticio puede deberse a
que gran parte de los agricultores familiares son gjidales, y sustitulos de propiedad de latierra
no son titulos completos. Vale decir, la tierra gjidal no puede ser vendida ni expropiada por
alguien de afuera al gjido a menos que €l titulo sea de una parcela con dominio pleno, o que el
gjido en asamblea apruebe la venta. Otras razones de la baja participacion puede deberse a las
altas tasa de interés que desincentivan la demanda, la débil estructura de incentivos que ha
enfrentado la agricultura durante la Ultima década, el ato grado de estrés financiero en los
bancos comerciales debido a la crisis de 1995 y a afios de intervencion en los mercados de
crédito, con distorsiones al financiamiento rural que no permiten que se refleje la necesidad de
crédito de la mayoria de los productores (Banco Mundial, 2002).

La ventaja de crédito que tienen los productores mas grandes en relacion con los mas
pequefios aumenta a analizar la oportunidad del crédito, porque el sentido de oportunidad es
esencia en las tareas agricolas. En 1994, el crédito que era recibido a tiempo para ser usado
en lo que se tenia contemplado era de 100% en las fuentes informales, 83% en Banrural, 65%
en los bancos comerciales y de 45% en PRONASOL. La demora media en e otorgamiento
era de 1,2 semanas en Banrural, 1,6 semanas en los bancos comerciales y 5,2 semanas en
PRONASOL (Gordillo de Anda et al, 1999).

Lademoray el bajo nivel de oportunidad que tiene PRONASOL, hacen que el uso del crédito
por parte de los pequefios productores, sea problemético para sus fines de produccién. En los
casos de urgencias de corto plazo, en 1994, e 44,2% de los agricultores familiares preferia
recurrir a préstamos en el sector informal y 31% a la venta de animales (Gordillo de Anda et
al, 1999).

Por otra parte, al analizar el uso del crédito por parte de los agricultores familiares, se observa
que del total de préstamos recibidos en 1994, el 83% se utiliz6 para cubrir gastos corrientes de
produccién, 14% para la inversién y 3% para otras cosas. Sin embargo, 10s gastos corrientes
motivaron e 94% del total de los préstamos y los gastos de inversién solo el 5%. Lo anterior
muestra una gran escasez del crédito de inversion disponible para los pequefios productores.
Entre las diferentes fuentes de crédito, solo Banrura, los bancos comerciales y los
prestamistas hicieron un nimero importante destinadas a inversion, 11%, 17% y 17%
respectivamente. PRONASOL destino ese afio solo 2% de sus préstamos a la inversion
(Gordillo de Andaet al, 1999).

El bajo nivel de inversion que muestran los créditos otorgados a los agricultores familiares
limita el aumento del nivel de su competitividad. La transicion desde una agricultura de
subsistencia, sustituta de importacion y poco productiva a una més productiva, con una
amplia base de crecimiento y competitividad requiere no sblo de tiempo sino también de
lograr revertir la bagja inversion que predomina en este grupo de productores

Las caracteristicas de los agricultores familiares que recibieron crédito en 1994 y 1997 fueron
las siguientes:
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1. Su ocupacion principal era la agricultura y poseian areas importantes de maiz, frutas 'y
hortaliza, altos rendimientos tecnolégicosy rentabilidad de latierra.

2. Tenian una alta participacién en los programas Alianzay PROCAMPO.
3. Seubican en laregion agricolamente avanzada del Pecifico Norte y del Golfo.

Por el contrario, los agricultores que estén fuera del sistema financiero se caracterizan por que
su ingreso proviene principamente de empleos no agricolas, poseen una dta tasa de
migracion y se ubican principalmente en las regiones Norte y Pacifico Norte.

Seguros agricolas

En 1990 laliquidacion de ANAGSA vy la creacion de AGROASEMEX cambiaron el esquema
de seguros agricolas el cual comenzd a funcionar con €l mismo esquema juridico que el resto
de las compafiias aseguradoras. El seguro ya no fue obligatorio, sino voluntario. Se fijaron
primas diferenciales seglin los riesgos de cada actividad agropecuaria, aunque estas todavia
cuentan con subsidios gubernamentales del 30% (Salcedo, 1999). Se definieron nuevas
unidades asegurables, como la hectéreay la posibilidad de asegurar sobre riesgos especificos.
También, se incorporé la posibilidad de deducibles.

Ademas, se fomento la participacion de compafiias privadas mediante el otorgamiento del
subsidio que ofrece AGROASEMEX (30% de la prima) a estas aseguradoras (Salcedo, 1999).

Este cambio en la politica del seguro agropecuario ha permitido la creacion de nuevos
productos. En 1997, los agricultores podian tomar seguros sobre: la inversion, los érboles, la
cosecha esperada de frutales y cereales, invernaderos, pérdidas de rendimiento y plantas vivas
(Salcedo, 1999).

Sin embargo, el acceso los pequerios productores a los seguros agricolas es bastante baja, ya
sea por falta de informacion sobre ellos o por barreras ingtitucionales. Como se vio cuando
analizamos el riesgo climatico, en 1994 solo 3,2% de los agricultores familiares tenian seguro
agricola, en tanto 6,7% utilizaban el ahorro monetario como un seguro y la mayor parte
preferia respaldarse a través del ahorro en animales. Lo anterior, podria indicar que pocos
agricultores familiares tienen acceso ainstituciones financieras.

5. Dandose la mano

A pesar de que €l propdsito de las reformas fue mejorar el sistema de incentivos en el sector
agricola, los pegueios productores han enfrentado una situacion bastante dificil. Desde la
apertura comercia se ha producido una caida y un aumento de la inestabilidad de los precios
reales de los cultivos béasicos, ha aparecido un fuerte dominio de monopolios y oligopolios
como fuentes compradoras, existen canales de comercializacion domeésticos ineficientes y
poco competitivos, altos costos de amacenaje y problemas de acceso al crédito.

Ante esta situacion los agricultores familiares han desarrollado una serie de estrategias, pero
en general, la mayoria ha sido incapaz de cambiar sus sistemas de produccién hacia cultivos
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més rentables y competitivos, debido a bloqueos institucionales -ausencia de mercados,
mercados incompletos, asimetria de la informacion, etc.- para obtener créditos, falta de acceso
a la tecnologia, a la infraestructura para almacenaje y/o comercializacion. La produccion
agricola de los pequefios productores sigue dominada por la sustitucion de importaciones, por
ejemplo el maiz que sigue ocupando mas de 50% de la tierra cultivada. Casi la totalidad del
sector se caracteriza por un desempefio mediocre que ha sufrido el embate de la competencia
de importaciones de bajo precio. S6lo un pequefio sector de productores comerciales, con
buen acceso al agua e infraestructura, han sido capaces de aprovechar las nuevas
oportunidades logrando un desempefio bastante satisfactorio.

Las principales estrategias productivas observadas dentro de los agricultores familiares que
han enfrentado exitosamente la crisis de rentabilidad de la agricultura y han logrado aumentar
sus ingresos familiares son descritas por Gordillo de Anda et al (1999) y consisten en: (1) la
produccién de maiz de monocultivo en e ciclo otofio-invierno, (2) la produccion de frutas y
verduras, (3) la produccion de ganado vacuno y (4) la producciéon de maiz de subsistenciay
emigracion.

Por otra parte, De Janvry y Sadoulet (2002) sefialan que, dada la enorme desigualdad en el
acceso alos activos, la dotacion inicial de éstos determina en gran mediada la estrategia més
exitosa que el productor puede utilizar. Ademés, las caracteristicas y combinaciones de esos
activos determinan €l tipo de estrategia que se selecciona.

También, la devaluacion y desregulacion del sector agricola a partir de 1994 no afectaron la
estructura de cultivos, la cual se mantuvo casi invariable a la existente durante el periodo
1990-94. La produccién de maiz conservé su importancia en todas las regiones del pais e
incluso se pudo observar un aumento en la superficie de este cultivo, principalmente en las
parcelas de mayor tamafio y con tierras regadas, a expensas de cultivos de mayor valor como
trigo y semillas para aceite. Esta tendencia se debe a que, a pesar de que estos Ultimos cultivos
presentan un mayor precio de mercado, también enfrentan un ambiente econémico incierto,
un bajo soporte ingtitucional y canales de comercializacion rigidos con una limitada
transferencia a los productores. En €l caso del maiz en cambio, los precios de garantias
establecidos disminuyen el riesgo, lo que unido alos bajos costos de produccion, hace que los
agricultores prefieran esta alternativa (Davis, 2001).

Casi € 75% de los hogares producen maiz en forma de monocultivo y 19% lo intercalan con
la produccion de otro cultivo, principalmente frijol. Entre 1994 y 1997, solo €l 19% de los
hogares produjeron frutas y vegetales y la produccidn se centrd principalmente en los predios
sobre 5 haENTT (Davis, 2001).

A continuacion se describen las cuatro estrategias més exitosas descritas por Gordillo de Anda
et a (1999)

Productores de maiz de monocultivo en el ciclo otofio-invierno

Estos productores se ubican principalmente en las zonas de El Golfo y el Pacifico Sur, tienen
predios mas grandes que €l resto de los agricultores familiares (10,1 ha ENTT contra 6,8 ha
ENTT) pero no mucho mas tierras de riego que otros productores (0,98 ha contra 0,92 ha). El
45% de ellos se encuentran en la clase de predios mayoresa 10 ha ENTT, mientras que solo el
19% de los demés agricultores familiares pertenecen a esta clase. Entre 1990 y 1994 hubo un
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cambio importante en la distribucion de la tierra disminuyendo el nimero de los predios mas
pequefios (menoresa2 ha ENTT) y aumentando €l nimero de prediosentre 2y 10 haENTT

El nivel tecnoldgico utilizado es mucho mayor que e de los demés productores. Usan mas
semillas mejoradas (50% contra 13%), productos quimicos (74% contra 25%) y fertilizantes
(79% contra 47%). De la misma manera, sus rendimientos son mucho mayores en las tierras
de riego (3,8 t/ha contra 1,6 t/ha), pero no varian en forma significativa en las tierras de
secano. Tienen un alto nimero de cabezas de ganado y la produccion de maiz es usada
principalmente para el consumo animal.

Sus caracterigticas familiares indican que son més jovenes y tienen menos miembros de la
familia que participan en el mercado del trabajo y en la emigracion.

Tienen menos acceso a crédito a través de PRONASOL, pero més acceso a través de los
bancos comerciales'.

Productores de frutas y verduras

En el caso de las frutas y vegetales, la entrada en vigencia del NAFTA permitié un
incremento en la superficie cultivada, debido a las ventajas comparativas que presenta M éxico
en estos productos. Sobre e 60% de este incremento se produjo en la region de El Golfo,
donde el clima, la tecnologia -incluida la de riego- favorecié el cambio de cultivos. Esta
expansion fue acompafiada por adquisicion de tierras y un aumento de los ingresos.

Los productores de frutas y verduras basan su estrategia competitiva en €l uso intensivo de
mano de obra no calificada y en el riego. De hecho, estos productores tienen mas tierras de
riego que otros agricultores familiares (1,3 ha contra 0,9 ha). La mayor parte de las
propiedades se ubican en la clase de predios entre 5a10 ha ENTT.

Las familias que producen frutas y hortalizas se caracterizan por poseer mas educacion y usar
mé&s insumos productivos y la mayor parte de sus créditos provenian de Banrural y
PROCAMPO.

Por otra parte, existen productores familiares que se han retirado de este mercado. La
principal razén ha sido la dificultad para acceder a crédito formal asi como a PROCAMPO
(Davis, 2001).

Productores de ganado vacuno

Los agricultores familiares que producen ganado responden a dos tipos de estrategias. La
primera, a una actividad empresarial asociada a agricultores que poseen predios grandes y
pastos. La segunda, a la sustitucion del sistema de ahorro financiero a través de la
capitalizacion por animales que utilizan los pequefios productores.

Los agricultores familiares que realizan una produccién de ganado en forma empresarial se
encuentran principamente en las zonas de El Golfo, Pacifico Sur y Centro y la mayor parte

16 Esto hasta el afio 1994
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tiene predios superiores a las 10 ha ENTT. La tierra que poseen es mayoritariamente de uso
temporal y de pastos. Tienen muy poca tierra de riego. Con poca frecuencia son productores
de maiz en el ciclo otofio-invierno, pero cuando lo hacen, utilizan un buen nivel tecnoldgico,
lo que demarca un carécter empresarial. El promedio de reses por agricultor es de 24,4
cabezas.

Sus caracteristicas familiares no los distinguen de aguellos que tienen menos animales.

Por otra parte, los agricultores familiares que utilizan la crianza de animales en forma de
ahorro se concentran en las zonas de El Golfo, Norte y Pacifico Norte. La mayor parte tiene
predios menores a 5 ha ENTT y sus tierras son temporales y de pastos, principalmente.
Ademés, tienen acceso a activos provenientes desde EE.UU. en forma de remesas.

Productores de maiz de subsistenciay emigracion

Una estrategia importante entre los productores mas pequefios es una combinacion de
produccién de maiz para el consumo familiar, trabajo asalariado y emigracion. Entre los que
tienen éxito la estrategia incluye también el ahorro a través de la cria de ganado mayor.

Estos agricultores se concentran principalmente en las zonas Centro y Norte, poseen menos de
2 ha ENTT de tierra 'y ésta es mayoritariamente temporal. Su produccion esta orientada a la
produccién de frutas y hortalizas y a la venta de maiz. Sin embargo solo € 29% de estas
familias venden maiz ya que el 33% son autosuficientes y el 38% son compradoras netas de
grano.

Sus caracteristicas familiares no las diferencias de las demés familias dedicadas a la
agricultura familiar, pero s su ubicacion regional que hace que tengan mas éxito en la
migracion hacia los Estados Unidos. El éxito de la migracion como una manera de
subsistencia se puede apreciar en el incremento en el nimero de animales. Los agricultores
que tienen emigrantes en la familia poseen 11% més de reses y 44% mas de cerdos.

Todos los grupos analizados son exitosos en su estrategia productiva. Sin embargo, esto no
guiere decir que sean competitivos.

6. La mano visible de la intervencion

El monto del gasto publico destinado al desarrollo rural ha crecido durante los Ultimos afios.
En 1994, el gasto en desarrollo rural era de US$7.116 millones y correspondia a 3,8% del
gasto total de gobierno, en tanto para el afio 2000, el mismo gasto fue de US$7.565 millonesy
correspondi6 a 8,6% del gasto total. En genera, e gasto en desarrollo rura entre 1994 y
2000 ha correspondido en promedio a 27% del PIB, siendo en el afio 2000, 29,3% (Casco,
2001).

Dentro del gasto en desarrollo rural, la proporcion destinada a programas productivos
generales como: PROCAMPO, Apoyos a la comercializacion, Alianza para el campo,
Infraestructura hidroagricola, PROCEDE, entre otros, ha disminuido desde 71% a 43% entre
1994 y 2000. Opuestamente, los programas productivos para agricultores en transicion y las
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acciones para atender a la pobreza rural han aumentado desde 8% a 19% y 21% a 38%,
respectivamente, durante el mismo periodo (Cuadro 2) (Casco, 2001).

Cuadro2: Gastoen desarrollorural (millones de ddlar es)

CONCEPTO 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999V | 2000¥
1. PROGRAMAS PRODUCTIVOS GENERALES 5.207 | 2.612 | 2.866 | 2.676 | 2.532 | 2.572 | 2.903
1) PROCAMPO 1.481 921 872 904 871 922 993
2) APOYOS A LA COMERCIALIZACION 476 116 102 264 191 151 334
3) ALIANZA PARA EL CAMPO 0 0 116 133 132 124 115
4) INFRAESTRUCTURA HIDROAGRICOLA 341 196 235 225 223 258 210
5) PROCEDE 301 161 128 98 98 96 94
6) FORESTAL 0 8 15 40 15 13 11
7) OTROS 2.606 | 1.212 ] 1.398 | 1.014 | 1.001 | 1.007 | 1.148
SAGAR, ASERCA, CEA, INIFAP NIVEL NORMATIVO 1.283 574 566 469 574 582 658
BANRURAL Y AGROASEMEX 500 242 280 190 64 37 39
SECTOR AGRARIO 508 221 384 152 171 140 174
EDUACION AGROPECUARIA RAMO 11 246 123 129 168 152 198 207
PROBECAT 0 13 16 19 33 42 46
SEMARNAP NIVEL CENTRAL 0 0 0 2 2 5 16
IMTA 7 4 5 4 4 3 4
PROGRAMAS DE DESARROLLO REGIONAL SUSTENTABLE 0 0 0 3 2 3 4
CONACAL 63 33 19 7 0 0 0

11. PROGRAMAS PRODUCTIVOS PARA PRODUCTORES EN TRANSICION 587 560 637 800 908 | 1.095 | 1.261
8) OPORTUNIDADES DE INGRESO 438 382 422 536 592 741 825
PROGRAMA DE EMPLEO TEMPORAL 0 159 173 249 278 347 373
CONAZA 13 7 8 8 7 8 9
DESARROLLO FORESTAL 0 0 0 3 9 15 13

INI 180 72 62 66 61 67 69
FONDOS REGIONALES 44 19 17 20 19 22 24
PROMOCION, INVESTIGACION, CAPACITACION Y OTROS 136 52 45 46 42 45 45
APOYOS PRODUCTIVOS EN ZONAS MARGINADAS (RAMO 20 Y 26) 227 135 128 146 151 162 162
PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL 0 0 39 56 73 122 156
MUJERES CAMPESINAS 0 0 0 0 2 0 0
ACUACULTURA RURAL 0 0 0 1 1 2 1
INFRAESTRUCTURA HIDROAGRICOLA EN ZONAS MARGINADAS 16 10 12 8 9 20 42

9) DESARROLLO DE CAPITAL FISICO 149 178 216 264 316 354 436
FONDO PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL 61 114 128 140 148 194 219
INFRAESTRUCTURA PRODUCTIVA 61 114 128 140 148 194 219
TELEFONIA Y CAMINOS RURALES 42 27 27 69 94 71 116
PROGRAMA AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO EN ZONAS MARGINADAS 26 17 29 29 51 60 71
PROGRAMA NACIONAL DE REFORESTACION 21 19 31 26 22 29 31
111. TOTAL GASTO PRODUCTIVO (I + 11) 5.794 | 3.173 | 3.504 | 3.476 | 3.439 | 3.667 | 4.165
1V. ACCIONES PARA ATENDER POBREZA RURAL 1.522 1 1.203 | 1.329 | 1.482 | 1.680 | 2.129 | 2.530
10) OTROS DE CAPITAL FiSICO 153 215 261 276 308 369 419
RAMO 26: PROGRAMAS REGIONALES (LAS CANADAS CHIAPAS) 0 0 0 0 31 6 8
RAMO 33: APORTACIONES FEDERALES 144 211 257 272 273 358 406
FONDO PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL MUNICIPAL 112 211 237 257 273 358 406
INFRAESTRUCTURA SOCIAL 112 211 237 257 273 358 406
FONDO PARA LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL ESTATAL 32 0 21 14 0 0 0
VIVIENDA RURAL 32 0 21 14 0 0 0
INFRAESTRUCTURA SOCIAL INI 9 4 4 5 5 5 5
11) DESARROLLO DE CAPITAL HUMANO 1.368 988 | 1.067 | 1.205 | 1.371 | 1.760 | 2.111
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PROGRAMAS ALIMENTARIOS 465 378 358 321 230 189 225
SUBSIDIOS DIRIGIDOS 168 150 171 197 160 145 158
SUBSIDIOS GENERALIZADOS 296 228 187 123 69 45 67
ACCIONES COMPENSATORIAS 904 610 710 828 794 842 987
PROGRESA 0 0 0 56 348 728 899
V. TOTAL GASTO PARA FOMENTAR EL DESARROLLO RURAL (111+1V) 7.316 | 4.376 | 4.832 | 4.958 | 5.119 | 5.795 | 6.695

Fuente: Casco, 2001.
Para poder analizar el gasto por programas y con el objetivo de identificar los diferentes
bienes y servicios provistos por el Estado, el cuadro anterior se ha reclasificado de acuerdo a
las categorias de gasto (Cuadro 3).
Cuadro 3: Composicién del gasto publico en € sector agricolay lasareasrurales
(Millones de pesos)
ANOS
CONCEPTO 1994 1995 1996 1997 1998 1999% 2000%
SECTOR AGROPECUARIO 3.055 1.648 1.778 2.069 1.979 2.120 2.365
1.- FOMENTO PRODUCTIVO (HORIZONTAL) 677 398 564 624 591 681 635
Adquisicion de activos privados 0 0 116 133 132 124 115
Desarrollo del riego 341 196 235 225 223 258 210
Innovacién y gestion 316 175 169 198 189 242 257
Recursos naturales y medio ambiente 0 0 0 0 0 0 0
Fomento forestal 21 27 46 68 47 56 54
Mejoramiento sanitario 0 0 0 0 0 0 0
Comunicaciones y servicios de informacion 0 0 0 0 0 0 0
11.- FOMENTO PRODUCTIVO FOCALIZADO 1.971 1.044 983 1.176 1.103 1.088 1.343
Perfeccionamiento y desarrollo de mercados 1.957 1.036 975 1.168 1.062 1.073 1.327
PROCAMPO 1.481 921 872 904 871 922 993
Apoyos a la comercializacion 476 116 102 264 191 151 334
Conaza 13 7 8 8 7 8 9
Mujeres campesinas 0 0 0 0 2 0 0
Programas regionales (las cafiadas Chiapas) 0 0 0 0 31 6 8
111.- DESARROLLO RURAL INTEGRAL 407 207 229 270 286 351 388
SUB TOTAL FOMENTO PRODUCTIVO 3.055 1.648 1.778 2.069 1.979 2.120 2.365
SUB TOTAL APOYO AREAS RURALES 1.668 1.530 1.697 1.979 2.232 2.817 3.348
1.- INFRAESTRUCTURA AREAS RURALES 299 542 631 771 859 1.055 1.234
Programa de empleo temporal 0 159 173 249 278 347 373
Desarrollo de riego zonas marginadas 16 10 12 8 9 20 42
Infraestructura productiva 61 114 128 140 148 194 219
Telefonia y caminos rurales 42 27 27 69 94 71 116
Agua potable 26 17 29 29 51 60 71
Infraestructura social municipal 112 211 237 257 273 358 406
Vivienda rural 32 0 21 14 0 0 0
Infraestructura social INI 9 4 4 5 5 5 5
11.- SERVICIOS SOCIALES AREAS RURALES 1.368 988 1.067 1.208 1.373 1.762 2.114
Programas de desarrollo reg. Sustentable 0 0 0 3 2 3 4
Programas alimentarios 465 378 358 321 230 189 225
Acciones compensatorias 904 610 710 828 794 842 987
PROGRESA 0 0 0 56 348 728 899
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| toraL FomenTo v APOYO AREAS RURALEs | 4723 | 3178 | 3475 4048|4211 4036 5713

Fuente: Casco, 2001.

En materia de fomento productivo el gasto hacia el sector agropecuario disminuyd desde
US$1.648 millones en 1995 a US$2.673 millones en 2000, lo que representa un incremento
de 65% en cuatro afios. Por otra parte, el apoyo alas &reas rurales, durante el periodo, tuvo un
aumento mayor, pasando desde $1.622 millones en 1994 a $3.783 millones en 2000.

Seglin un estudio del Banco Mundia (2001), € gasto destinado por e gobierno a los
programas que buscan hacer més competitivos a los pequefios productores (PROCAMPO,
ASERCA, Alianza para el campo y SEDESOL) no esta teniendo el efecto deseado de
reconversion. El estudio sefiala que no existe evidencia de que los programas implementados
hayan logrado aumentar la inversion entre los pequefios productores para su modernizacion y
adaptacion en forma competitiva a una economia més globalizada. Tampoco existe evidencia,
de que el gasto publico, através de estos programas, haya logrado crear nuevas oportunidades
de empleo. Por el contrario, solo han logrado distorsionar los precios en los mercados de los
principales productos basicos, sin mejorar la integracion y los amplios mérgenes de
comercializacion, producto de précticas monopdlicas y oligopdlicas. Ademas, |os programas
se han transformado en parte importante del ingreso de las familias campesinas'’ haciéndolos
dependientes de su existencia.

De la misma forma, De Janvry, Sadoulet y Davis (2001)'® al analizar el programa
PROCAMPO encontraron que sus pagos estaban regresivamente distribuidos entre los
agricultores. El 45% de los productores con parcelas menores a 5 hectéreas recibian solo el
10% de las transferencias de PROCAMPO. Pero también los pagos eran realizados en forma
uniforme por hectérea, sin considera los rendimientos obtenidos y si el agricultor vendia
productos bésicos antes de la entrada del NAFTA. De este modo, las transferencias han
beneficiado a productores que nunca habian sido beneficiados con los programas de soporte
de precios existentes antes de 1994 y subcompensado a todos los agricultores que antes eran
completamente beneficiados por los subsidios. La mayoria de los agricultores familiares tiene
acceso a PROCAMPO (86%), participando de igual manera los peguefios y grandes
productores.

En 1997, las trasferencias de PROCAM PO representaron en promedio US$329 por agricultor
y US$68 por hectérea. También representaron 46% del ingreso bruto por maiz de los
agricultores entre 1994 y 1997. Ademés, las transferencias representan un pago a contado
importante para los hogares de agricultores familiares, especialmente en los mas pobres, de
este modo se esperainfluir en la estrategia de los pequefios productores, lo cual se halogrado.
Por una parte, las transferencias en promedio han reducido en 9% la participacion en €
mercado laboral, debido a que las familias prefieren dedicar mas tiempo en la agricultura para
lograr obtener una mayor liquidez. Esto corrobora la nocién de un exceso de participacion de
las familias en el mercado labora producto de las fallas en el mercado de créditos. Por otra
parte, las transferencias de PROCAMPO tienen un efecto multiplicador positivo en el ganado
y la agricultura. Por cada peso transferido se generan 0,28 pesos de ingreso pecuario y 0,33
pesos de ingreso agricola.

7 Segtin De Janvry y Sadoulet (2000), el programa PROCAMPO contribuye con 8% a 40% del ingreso de los
agricultores familiares.
18 Citado por Davis, 2002
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En resumen, PROCAMPO ha meorado e ingreso de los pequefios productores,
especialmente de los que tienen mas tierra porque reciben més transferencias. Sin embargo,
no hay evidencia clara que demuestre que el programa haya mejorado su competitividad.

Otro estudio empirico realizado por Skoufias (2001) pero para el PROGRESA sefidla que las
transferencias de éste representan el 20% del consumo promedio de los hogares. Ademas, ha
tenido un fuerte impacto en mantener a los nifios en las escuelas, incluyendo un aumento en el
nimero de matriculas de 20% en el caso de los nifias y 10% en el caso de los nifios,
aumentando el logro escolar (afios de educacion) de los nifios mas pobres en 10%.

Los nifios entre 1 y 5 afios que participan en PROGRESA tienen un 12% menos de incidencia
de enfermedades que los nifios que no participan. Ademas, los adultos beneficiados tienen en
promedio 17% de dias menos de incapacidad por enfermedad y 22% de dias menos enfermos
en cama. También las primeras visitas en el primer trimestre de embarazo aumentaron en 8%.

El gasto medio en alimentos fue un 13% més altos dentro de los hogares en PROGRESA,
especialmente en el consumo de frutas, vegetales y carne. También el programa presentd un
impacto dignificativo en el aumento del crecimiento de los nifios y la reduccién de la
probabilidad de atrofiamiento.

En el caso de PROGRESA, se puede concluir que la capacidad de competitividad de los
agricultores se ha visto afectada positivamente por el programa ya que ha mejorado en forma
permanente sus niveles de salud, educacion, alimentacion e ingresos.

7. Apoyar para competir

Los resultados observados, alo largo del desarrollo de este documento, permite sefialar que la
competitividad de los agricultores familiares mejora cuando tienen acceso a la propiedad de la
tierra, a riego, a mas afios de educacion y cuando son capaces de organizarse colectivamente.
De la misma forma, los principales problemas que enfrentan los pequefios productores para
ser competitivos son:

a) Laimperfeccion de los mercados en que participan, los cuales se caracterizan por atos
costos de transaccién, malos canales de comercializacion con un bajo grado de
competitividad entre los intermediarios y subsidios internacionales a la produccion;

b) Problemade acceso ainsumos productivos como tecnologia, asistencia técnica, crédito y
seguros agricolas.

Dado lo anterior, los retos més importantes que enfrentan los pequefios productores para
mejorar su competitividad son: aumentar su capital social y humano acrecentando su
participacion en organizaciones que les permitan influir en el disefio e implementacién de
politicas de desarrollo y comercializacion, junto con mejorar sus técnicas de produccion. A su
vez, los gobiernos debieran contribuir a mejorar el funcionamiento y la confianza en los
mercados de productos, de tierras, laboral y financiero, asi como la confianza de los
productores en los dispositivos de seguridad social para enfrentar las limitaciones
relacionadas con los recursos naturales, mercado e infraestructura. Junto con lo anterior, los
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Estados debieran tratar de mejorar la inequidad a través de instituciones mas democréticas y
estable, mejores politicas de redistribucion y una mayor inversion en capital humano.

Sin embargo, la solucion a estos retos por parte del gobierno no esté en el regreso a los vigjos
modelos agricolas intervencionistas y proteccionistas, sSino més bien, en impulsar politicas
agricolas y rurales que, en un contexto de politicas macroeconémicas razonables (tipo de
cambio flotante, ahorro interno complementado con inversion extranjera, déficit fiscal
controlado, etc), logren generar un adecuado desarrollo del sector agricola y rural, que
permita eliminar la pobreza, mejorar la distribucion de los ingresos y garantizar un adecuado
nivel nutricional para cada uno de sus habitantes.

En base a lo anterior, se podria delinear un programa minimo de fomento a la agriculturay a
desarrollo rural que combine los instrumentos de desarrollo rural y fomento productivo. Este
programa minimo debe contener algunos ingredientes o aspectos bésicos que se desarrollan a
continuacion.

El punto de partida es el nuevo papel del Estado en el desarrollo agricola y rural que gira
alrededor de cuatro aspectos fundamentales: reforma institucional, nuevos instrumentos de
politicas, marco legal, participacion rural Una estrategia basica para impulsar una nueva
definicion de la accion del Estado en el campo supone —como o muestran diversas
experiencias nacionales en la Region— la construccion de consensos acerca de sus objetivos,
términos y costos de las principales politicas para la promocion rural, especificamente
aquellas relacionadas con los apoyos, y la conversion de estos acuerdos en reformas legales
que garanticen el cumplimiento de compromisos y generen certidumbre en la continuidad de
las politicas.

Reforma Institucional: construccion territorial

El aspecto central de lareformainstitucional es la descentralizacion, es decir, la redistribucion
del poder del Estado que —dentro de un contexto general democratico— significa la devolucion
del poder, de una forma corresponsable, tanto a los municipios como a las organizaciones de
la sociedad civil y a las asociaciones gremiales. ES necesario, sin embargo, y basado en las
experiencias de la Region, prevenirse contra cuaquier idea simplista que la sola
descentralizacion por si misma resuelve algunos de los problemas més acuciantes del medio
rural. Como en todo proceso de construccion ingtitucional se requiere de una adecuada
combinacion de intervenciones nacionales y locales. Aungue en general la descentralizacion
ha sido vista desde la perspectiva de fortalecer la participacion social en el disefio e
implementacion de politicas publicas; quizas un punto central para evitar medidas aidadas
que frecuentemente dislocan el accionar gubernamental, es insertar la descentralizacion en el
marco de una politica de desarrollo regional.

Mas recientemente, producto de los mismos procesos de globalizacién se ha incrementado la
necesidad de promover medidas enfocadas especificamente a disminuir las disparidades
socioecondmicas entre regiones y ciudades y a optimizar sus oportunidades de desarrollo.
Estas diferentes medidas se agrupan ahora bagjo el término politicas de desarrollo territorial o
més simplemente politica territorial, y forman parte fundamental de una vision de desarrollo
regional. Esta politica territorial, se sustenta en los siguientes enfoques:
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a) Laspoliticas regionales no se enfocan solo alas regiones mas desfavorecidas, sino atodas
las regiones, desde las més ricas hasta las mas pobres. El objetivo no es atraer inversiones
a las regiones marginadas por medio de subsidios y otros beneficios a los inversionistas;
Sino asegurar que todas las regiones sean capaces de maximizar sus oportunidades de
desarrollo (desarrollo enddgeno). En la consecucion de esta meta es clave aprovechar las
ventgjas de la region, el potencial de “arrastre” de sus ciudades y el desarrollo de nuevos
activos,

b) Se debe asegurar infraestructura para todas las regiones, garantizando a todas €llas un
minimo nivel de accesibilidad. Puesto que este desarrollo depende de las caracteristicas
especificas de cada regidn, las politicas de infraestructura deben estar basadas en una
tipologia de regiones.

c) Lainfraestructura también incluye el fomento a algunos intangibles, que juegan un papel
primordial en aprovechar las ventajas comparativas de una region en relacion con su
desarrollo enddgeno. Esto implica una gama de acciones para: apoyar la diseminacién del
conocimiento, desarrollar el capital corporativo; eliminar las barreras para la
competitividad y la fluidez de las operaciones comerciales gracias a menos regulaciones y
controles; facilitar la resolucion de conflictos, fomentar incubadoras de negocios y
subsidios especificos para redes empresariales y otros distritos industriales, proteger y
mejorar el ambiente fisico y humano.

d) El dltimo €e se ubica la necesidad de involucrar en las decisiones principales no
solamente a las autoridades locales sino también a todos los actores locales. Estos
patrocinadores locales son la mejor forma de garantizar que los problemas son
adecuadamente identificados, que las soluciones adoptadas son efectivas y posibles, y que
las prioridades correctas hayan sido establecidas.

La competitividad nacional recaera cada vez més en las fortalezas y debilidades de sus
economias regionales, y sobre la manera en que estos territorios subnacionales interacttan.

Bajo el supuesto de que ahora, las estrategias y politicas tienden a tomar en cuenta con mayor
énfasis la diversidad territorial, necesariamente los indicadores tienen que:

? Reflgar lavariedad de los patrones regionales y locales asi como el contexto;
? Revelar los problemasy prospectos para diferentes tipos de &reas;

? Apoyar e andlisis del desarrollo de éareas especificas y las politicas enfocadas
espacialmente.

Esanivel local y regional que tales potenciales para la sinergia pueden ser mejor identificadas
y donde la gestién/accion puede ser organizada adecuadamente. De hecho, las interacciones
entre economia, ambiente y sociedad, (es decir, las determinantes de un posible desarrollo
sustentable) no son uniformes en el espacio.

Las diferencias regionales exigen tomar en cuenta las externalidades espaciales que causan la

zonificacion ineficiente de los recursos, la distribucion injusta de los costos y beneficios, y las
presiones ecoldgicas que exceden |os niveles criticos de carga de |os ecosistemas.
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Un esquema regional por definicion es multisectorial e indiscutiblemente ayudaré a construir
puentes entre los varios objetivos y a reconciliarlos. Ademés, un esquema regional ofrece dos
beneficios esenciales: cataliza una mayor conciencia de la naturaleza y urgencia de los
problemas, y las soluciones y prioridades que se adopten serdn més compatibles con todas las
condicionantes relevantes (institucionales, financieras) y con los objetivos econémicos,
ecoldgicos y de equidad a nivel regional y nacional.

Por ello cuando se identifica el espacio rural con el espacio agropecuario se reduce las
potencialidades tanto de competitividad como de alivio de la pobrezarural, debido a que no se
consideran los factores que dinamizan la propia agricultura y que pueden derivarse del
fortalecimiento de los vinculos con los nicleos urbanos inmediatos. Con €ello el grueso de las
actividades se centran en lo agricola, en circunstancias que el diagndstico debe considerar
como espacio rural a aquél constituido por los nucleos urbanos a los que los pequefios
productores estan referidos de manera directa.

Un examen de las demandas entre esos nicleos urbanos y e ambito territorial de los
pequefios productores agricolas puede dar pistas sobre requerimientos que no estan siendo
satisfechos, 0 que si 1o estén, pero con altos costos de transaccion. Cabe considerar que, con
medidas simples, tales requerimientos podrian contribuir a elevar la competitividad de
algunos o, en el caso de familias con poca o ninguna tierra, mejorar su condiciones de vida 'y
de trabajo al reducir sus costos de transaccion en una gama de actividades.

En este sentido, para que los proyectos sean piezas claves de |las estrategias de desarrollo rural
es necesario que en su disefio se integren consideraciones relacionadas con el territorio
involucrado, con los sectores de actividad que intervienen, con la estructura social de dicho
territorio, con la dimension temporal de los procesos y con la ingtitucionalidad que asegure la
sostenibilidad en el tiempo.

Asimismo, la problematica del desarrollo rural implica insertarla en el marco del desarrollo
de las economias locales, analizando como se entrelazan los distintos mercados y como los
determinantes externos inciden sobre su funcionamiento. En este marco pueden crearse
espacios de participacion sustantiva y plantearse tanto los temas de transformacion
productiva, como los de pobrezay medio ambiente. Un enfoque de este tipo busca:

a) detectar lasfalas de los mercados y los mecanismos que llenan tales vacios, incluidos los
factores externos que inciden en ese funcionamiento;

b) inducir la gestacion de articulaciones productivas entre el nlcleo urbano y sus ambitos
rurales y entre la economia local y la nacional o global, en un amplio espectro de
actividades complementarias,

C) detectar y corregir los eslabones faltantes en las cadenas agricolas;

d) superar la compartimentacion caracteristica de las organizaciones de la administracion
publica central.

Por ello este enfoque supone que en el disefio e implementacidn de las politicas publicas se
modifique el énfasis:

? delaatencion centrada en €l pequefio productor alafamilia rural ampliada;
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? del empleo agricolaa 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 las instituciones para que actlen como mediadoras
entre la sociedad civil, el Estado y el mercado.

? El fortalecimiento de la capacidad de gestiéon de los poderes municipales constituye
una condicion critica del éxito de esta estrategia.

Este cambio de énfasis exige, empero, una articulacion territorial de los diversos programas e
instrumentos dirigidos al desarrollo rural, para asegurar no sélo sinergias locales sino también
consistencia programatica y continuidad suficiente para generar certidumbre entre los
distintos actores productivos.

Nuevos instrumentos: paquete integrado y con horizonte temporal

La dispersion de instrumentos dafia a los productores ruraes, dafia més a los peguefios
productores, genera costos ineficientes y propicia la corrupcion. Promueve la competencia
pero entre las burocracias estatales. Por ello nunca se insistird suficientemente en que mas aléa
del monto de los recursos publicos destinados a medio rura importa la forma en que se
canalizan.

Una politica de ingresos rurales —cuya continuidad sea garantizada por la ley y
periédicamente revisable'— puede convertirse en e nicleo de un programa unificado de
apoyo a la agricultura familiar. En algunos paises las transferencias directas en efectivo —
desacopladas de productos especificos y enfocadas a fortalecer los ingresos rurales— han sido
la base para diferentes intervenciones, tomando en cuenta las caracteristicas de los
productores y sus estrategias productivas, los desequilibrios regionales y la adaptacion a la
apertura comercial. 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
granja, en particular, s estédn fuertemente vinculadas a politicas sostenibles, como la
conservacion del suelo o del agua.

De la experiencia reciente de este tipo de politicas desacopladas de apoyo a ingreso, se
pueden derivar varios objetivos: (i) mejorar la competitividad vis-&vis de los principales
socios comerciales del paisy lograr, de esta forma, una mejor equidad entre los servicios de
apoyo directo entregados por los agricultores a nivel nacional; (ii) compensar en forma
selectiva, directa o temporalmente, a aguellos productores cuyos ingresos y estrategias

9 PROCAMPO puede sentar |as bases para esto particularmente con las recientes modificaciones introducidas
en laLey de Capitalizacion Rural.
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econdmicas se hayan visto afectadas negativamente por las diversas reformas estructurales, es
decir, apoyarlos de forma tal que puedan adaptarse a las nuevas condiciones; (iii)
proporcionar asistencia directay servicios a nivel de hogares en las éreas desfavorecidas, y asi
suministrar un elemento para la capitalizacion y opciones para la generacién de ingresos.

Dicha politica de apoyo directo puede convertirse en el punto de partida para un conjunto de
instrumentos de politica que, adecuadamente disefiados, pueden contribuir a fortalecer los
nuevos vinculos entre las politicas, los productores y otros agentes econémicos:

a) Un sistema de financiamiento rural que movilice el ahorro, sobre todo dentro del
contexto de la agricultura familiar. Este sistema buscaria combinar las diferentes
caracteristicas de los productores a tiempo que intenta establecer puentes con
mecanismos de seguros. El énfasis debera ponerse en la movilizacion de los ahorros y
la formacion de capital. Los componentes institucionales de este sistema pudieran ser
instituciones de segundo piso, con la tarea global de regular estrategias, bancos
regionales, actuando como nodos en una amplia red de bancos locales; pequefios
grupos formales de ahorro y crédito y/o otras formadas por asociaciones campesinas
regionales, tales como cooperativas, que ocuparian una posicion intermedia entre el
banco regiona y los grupos de crédito; y una red de empresarios locales —publicos o
privados- que proporcionarian la comercializacion, la asistencia técnicay los servicios
de aseguramiento. Bésicamente, esto es un programa para que el sector privado se
desarrolle. El sector publico debe concentrarse en establecer las regulaciones y
normas.

b) La politica de infraestructura debe, sin olvidar algunos grandes proyectos de riego
estratégicos, orientarse a aumentar considerablemente la pequefia infraestructura
productiva (riego y conservacion de acuiferos, conservacion del suelo), y la
infraestructura comercial, como los caminos, las bodegas, los frigorificos y los
sistemas de transporte.

C) Es necesario profundizar las diversas iniciativas que se han implementado con el
propdsito de redisefiar las ingtituciones cientificas y tecnoldgicas, reestructuradas
como circuito integral de tecnologia agricola para mejorar la transferencia de
tecnologia y la capacitacion de los recursos humanos. Esto implica la integracion de
universidades e ingtitutos tecnoldgicos en un programa para la distribucion vy
transferencia masiva de habilidades y conocimientos, apoyado por nuevas
interacciones con los productores. La promocién de fondos concursables orientados a
generar incentivos para la asociacion de este circuito con los pequefios productores
puede congtituir lamejor manera de apoyar estos requerimientos de adiestramiento.

d) Una estrategia de formacion técnica, respaldada por la premisa que el capital humano
es un factor fundamental en la competitividad sistémica mediante un enfoque que
busgue aumentar las actividades dirigidas a la educacién y al mejoramiento de su
calidad, en el centro de una politica social vinculada con minimos de bienestar en
materia de salud y de alimentacion®.

2 De los programas orientados a desarrollo de capital humano, tal vez el maés significativo en México lo
constituya PROGRESA tanto por que integra los componentes de alimentacion, salud y educacién como por la
aplicacion mas o menos rigurosa de los criterios de integralidad, focalizacién y transparencia, y por la magnitud
de los recursos involucrados. PROGRESA ha intentado recuperar parte del caracter participativo de
PRONASOL, a condicionar sus beneficios a la corresponsabilidad de los beneficiarios en el uso de los servicios
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) Una politica de desarrollo sostenible para estimular y fortalecer las diversas formas de
propiedad de recursos naturales, incluyendo la responsabilidad social para su uso. Por
ello, en contraste con los esfuerzos dispersos de una estrategia de conservacion smple,
una politica ecoldgica productiva acompafaria a productor en e desarrollo de
mecanismos adecuados de manejo de los recursos naturales a su disposicion.

Estos instrumentos de politica constituyen un programa minimo de apoyo a la agriculturay a
desarrollo rural cuya mayor eficacia probablemente estaria dada de mangjarse como un
paquete integrado de instrumentos de politicay con un compromiso del gobierno en cuanto a
sus reglas de funcionamiento por u determinado periodo de tiempo.

En los hechos esto comienza a expresarse de manera incipiente en la SAGARPA através de
su estrategia de desarrollo rural. La subsecretaria de Desarrollo Rura ha integrado los 38
programas preexistentes en tres programas de financiamiento, cada una de ellos destinado a
cubrir tres lineas programéticas cuya actividades se orientaran por los criterios del PSA y de
laLDRS (Cuadro 4).

Cuadro4: Programasy prioridades del desarrollorural sustentable

LINEAS PRIORIDADES

PROGRAMATICAS AREAS CADENA PRODUCTIVA GRUPOS
1553 municipios de dta | Importancia actual o Mujeresy jovenes
y muy altamarginacién | potencial por su amplia |rurales, indigenasy
establecidos. inclusién social de personas de latercera
Eventualmente unidades de produccién | edad con o sin acceso a
localidades familiar en los diferentes | tierra agrupados en un
microregiones con edabones delacadena. | minimo de seis
marginacion integrantes.

PROGRAMAS

Fomentar lainversion en bienes de capital de la poblacion rural elegible, a
través del apoyo para la puesta en marcha de proyectos, la reconversion
PAPIR productiva, la transformacion y acondicionamiento de la produccién primaria,
la generacion de empleo rural no agropecuario y de servicios, asi como su
posicionamiento en los mercados

PROFEMOR la apropiacion de valor agregado, asi como incrementar |a participacion social
de la poblacion rural en latoma de decisiones en los diferentes ambitos del
desarrollo de las regiones

Desarrollar capacidades en la poblacién rural elegible, a través de proveer
PRODESCA: conocimientos Utiles para mejorar procesos productivos, comerciales,
organizativos y empresariales.

Fuente: Schejtman, 2002.

educativos y de la salud; pero, a diferencia de PRONASOL, es un programa que pretende complementar, no
sudtituir, las acciones de inversién en infraestructura basica que PRONASOL redlizaba, en particular, la gran
mayoria de los recursos que este Ultimo programa absorbia se han canalizado a FAIS. PROGRESA ha sido
reformulado recientemente, bajo el nombre de “ Oportunidades’ ampliando el monto de sus recursos a 18 mil
millones de pesos, incorporando 1 millén de familias més a los cerca de tres millones que cubria € programa e
incorporando elementos de creacion de oportunidades de empleo con mayor amplitud que en su formulacion

original.
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En efecto, el PAPIR permite dar contenido a enfoque territorial a incidir, en el potencial
productivo de los municipios priorizados elevando, en particular, el capital financiero y
material de la organizaciones econémicas de base, en una estrategia diferenciada por grupos
capaces de generar proyectos, privilegiando a los més vulnerables (con la correspondiente
asistencia de los PSP) Permite mejorar la insercién en los mercados a fomentar la
constitucion de cadenas productivas.

El PROFEMOR pone énfasis en el financiamiento de actividades que conduzcan a
fortalecimiento del capital social al interior de los municipios priorizados, en particular de los
grupos mas vulnerables, de modo que la participacion en la toma de decisiones en genera y
en las cadenas productivas en particular, permitan asegurar su apropiacion de los resultados
de los procesos de reconversion.

El PRODESCA, al asumir €l financiamiento de los procesos de capacitacion busca fortalecer
el capital humano, en particular el referido a la capacidad de identificar proyectos de
desarrollo y de participar en su disefio e implementacion.

El PROFEMOR pone énfasis en el financiamiento de actividades que conduzcan a
fortalecimiento del capital social a interior de los municipios priorizados, en particular de los
grupos mas vulnerables, de modo que la participacién en la toma de decisiones en genera y
en las cadenas productivas en particular, permitan asegurar su apropiacion de los resultados
de los procesos de reconversion.

El PRODESCA, a asumir el financiamiento de los procesos de capacitacion busca fortalecer
el capital humano, en particular el referido a la capacidad de identificar proyectos de
desarrollo y de participar en su disefio e implementacion.

Si e conjunto de los programas publicos e intervenciones del gobierno de México en el medio
rural pudiera consolidarse de igual manera integrando en el &mbito microregional y municipal
programas tan importantes como PROCAMPO, ALIANZA PARA EL CAMPO, PROGRESA
y PROCEDE se habria dado un enorme paso en la direccion correcta.

El marco legal

La gestion local®* debe corresponder a la capacidad de grupos de individuos para solucionar
sus propios problemas, es decir, la decision de la propia comunidad para trabajar sobre los
problemas comunes que los aquejan. Naturalmente, este concepto no excluye en ninglin caso
la decision de solicitar la intervencion o colaboracion de otras organizaciones o unidades de
gobierno para satisfacer sus requerimientos.

En esta “Economia Local Publica’ se relacionan tres tipos de actores: e colectivo de
ciudadanos que requieren “bienes o servicios publicos’, las organizaciones productorasy los
intermediarios (agencia gubernamental, “emprendedor publico”, etc.). Los intermediarios no
son siempre hecesarios e, incluso, una misma organizacion puede cumplir las tres funciones a
lavez.

2 Basado en d texto de Oakerson, Ronald J. 1999. “ Governing Local Public Economies, Creating The Civic
Metropolis’.
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Pero el modelo del “ mercado o economia publica” no funciona bajo las mismas premisas que
los mercados privados™. El concepto “accién colectiva’ es el elemento diferenciador, estando
el beneficio socia detrés del accionar de las unidades publicas de produccion y provision. La
“coproduccion”® de los ciudadanos es, en definitiva, uno de los elementos més potentes ya
que en la préctica se estimula el protagonismo real de las personas en la gestion publica.

La descentralizacion y la importancia de los gobiernos locales han sido destacadas por afios
como un elemento relevante en el desarrollo de los paises y sus comunidades. Sin embargo,
en la préctica, en muchos paises de la Region los gobiernos aiin mantienen un fuerte control
central sobre la mayor parte de los aspectos locales.

La distincion de la “provisiéon” y “produccion” de bienes y servicios publicos resulta un hito
critico en el desarrollo de laingtitucionalidad local. Oakerson (1999) describe en detalle esta
distincion con enormes repercusiones en la politica pablica local. Basado en la posibilidad de
externalizar algunos de los servicios publicos, € autor desarrolla una potente teoria sobre la
separacion de roles en la entrega de bienes y servicios publicos.

El papel fundamental de la gobernabilidad local se gjerce a través de la “provision” de bienes
y servicios publicos, es decir, qué servicios proveer o no, la toma de decisiones en cuanto a
los impuestos (ingresos) y en cuanto a gasto publico. En cambio la “produccion” es la
entrega de estos bienes y servicios publicos. Ambos conceptos se concretizan en “unidades’,
sin embargo, las habilidades requeridas y las organizaciones son muy disimiles.
Naturamente, los universos de unidades de “provision” y “produccion’®* requieren
importantes esfuerzos de vinculacion y coordinacion, y las soluciones siempre deben estar
basadas en diagndsticos integrales. En todo este proceso, el ciudadano viene a convertirse en
el elemento central y su compromiso y participacion resultan claves para el éxito de éste.

Como en cualquier esquema de gestion, existe un continuo intercambio entre los beneficios y
costos en las decisiones:

PROVISION PRODUCCION
CONCEPTO ? Def:isiones: sqbre impuestos y gastos, sobre servicios | ?  Entrega de bienes y servicios publicos
y bienes plblicos a proveer
EJECUTOR || ? Gobiernoloca ?  Servicios publicosy privados
OBJETIVO ?  Sensibilidad politica ?  Eficienciasocia
? Bienes y servicios publicos a proveer (cantidad y || ? Transformacion de insumos en productos (valor
ACCIONES calidad) agregado)
Impuestos y Regulacion
Incentivos  individuales, equivalencia fiscal, || ?  Dificultad de incorporar alos ciudadanos
PROBLEMAS fiscalizacion. ?  Economias de escala (bienes intensivos en capital) y
?  Costos de transaccion (limite unidades) costos de coordinacion de sub-etapas (i.e. policiay
Lab. Criminologia)

Para asegurar €l éxito es indispensable contar con reglas y metodologias para que los
ciudadanos generen unidades de provision y produccion solidas y eficientes desde la
perspectiva social (incluyendo la solucion de eventuales conflictos).

2 Aunque uno de los objetivos de este modelo es incorporar al modelo pablico, aunque sea en forma parcial, los
beneficios de la“competencia’.

% por gemplo, resulta critico la participacion de los ciudadanos en la “ produccion” de bienes y servicios
publicos, ya que una actitud pasiva va en decremento de una calidad adecuada de la salud, educacion, seguridad,
medio ambiente, etc.

% Un gjemplo actual de “ productores’ diferenciados del gobierno local es la importancia relativa que han ido
tomando organizaciones sin fines de lucro en lalucha contra la pobreza.
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Esto es precisamente lo que se requiere encuadrar juridicamente. Una expresion de la mayor
importancia en esta direccion ha sido la aprobacién en el 2001 de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) como reglamentaria de la fraccion XX del
articulo 27 congtitucional esla més importante reforma legal en el &mbito rural después de las
reformas constitucional y alas leyes agrarias de 1991-1992.

Algunas definiciones fundamentales tienen relacion con: el enfoque territorial, las politicas
diferenciadas, €l no limitarse Unicamente a las actividades agropecuarias y pesqueras (sin
perjuicio de laimportancia relativa de dichas actividades) y el impulso a cadenas productivas
y entre los instrumentos con un alto potencial de coordinacion interagencial, esta el Programa
Especial Concurrente para €l DRS, que debera ser el puente que permita integrar varias
intervenciones y programas (Schejtman, 2002).

La LDRS parte por reconocer el espacio rural es un universo heterogéneo de unidades
familiares en lo que a potencial productivo se refiere que va, desde productores excedentarios
y autosustentables, que dedican el grueso de su fuerza de trabajo y obtienen el grueso de sus
ingresos de la actividad parcelaria, hasta productores con muy poca tierra, que dependen
principalmente del trabajo extraparcelario, sin contar a los sin tierra que normalmente escapan
al universo de la accion. (Art. 9)*°. A la heterogeneidad derivada de esta condicién la LDRS
agrega la relativa a género destacando la necesidad de incorporar programas gue tomen en
cuenta dichadimension (Art 154).

Por otra parte, se reconoce explicitamente que solo una de las fuentes de ingreso de los pobres
rurales se deriva de su condicion de productores agricolas por cuenta propia y en algunos
casos ni siquiera es la fuente principal

El empleo rural no agricola, en particular, permite estabilizar los ingresos compensando la
estacionalidad de la produccién y del empleo agricola; permite diversificar las fuentes de
ingreso reduciendo los efectos de los riesgos inherentes a la agricultura o en algunos casos,
asumir innovaciones de mayor riesgo pero mejor rentabilidad que los cultivos tradicionales.
Incorpora también, la multiactividad o el multiempleo que supone pasar de la finca como
unidad de andlisis a hogar rural- y a familia ampliada- como sujetos de la politica (Art 188).

Y enfatiza los encadenamientos hacia adelante (con la agroindustria o el agrocomercio) y
hacia atras (con los proveedores de insumos, medios de produccion y servicios) por su papel
clave que dichos encadenamientos tienen o podrian llegar a tener en el propio desarrollo de la
actividad agropecuaria.

Las necesidades de la articulacion de la actividad parcelaria a la agroindustria o d
agrocomercio, en €l marco de las cadenas productivas aparece explicitamente planteada en la
LDRS (Art.149). Otro tanto ocurre con las posibilidades de institucionalizar formas de ahorro
y de crédito a partir de los flujos financieros que, ain en regiones pobres, pueden adquirir
magnitudes interesantes (Art 119). En otras palabras, se trata de un enfoque que plantea la

% | os paréntesis se refieren a articulos de la Ley de Desarrollo Rural. Tomado del trabajo elaborado por la FAO
para €l Gobierno de México en relacién con una propuesta de programa de seguridad alimentaria. El autor es
Alexander Schejtman, mimeo. 2002



necesidad de considerar explicitamente los vinculos de la actividad agricola con aguellos
sectores que inciden en su comportamiento actual o potencial.

La LDRS establece un renovado “régimen de politicas®® que define los términos en que en
ella se integran los niveles federal, estatal y municipal, asi como los mecanismos de
articulacion entre sector publico, el privado y las organizaciones sociales y constituye un
factor critico en la calidad de los resultados de sus programas y en la posibilidad de su
apropiacion por la poblacién involucrada.

Un elemento critico del enfoque de la LDRS lo constituye la idea del abordar el desarrollo
rural como desarrollo territorial lo que supone superar los enfoques tradicionales que
identificaban el espacio rural con el espacio agropecuario, no considerando los factores de
dinamizacién, potencia, incluso de la propia agricultura, que pueden resultar del
fortalecimiento de los vinculos de ésta actividad con los ndcleos urbanos inmediatos y
mediatos.

El disefio de la LDRS contempla un conjunto de 12 programas como expresion de las
politicas y un conjunto de 9 sistemas de servicios y 4 fondos. Sin perjuicio de laimportancia
de todos €llos y de su carécter complementario, cabe destacar, entre los programas, el
Programa Especial Concurrente (PEC) pues constituye un instrumento clave que permite
integrar funciones que son de competencia de diversos organismos de la administracion
publica y que, con los debidos arreglos institucionales, permitiria la coordinacion a nivel
microregional en torno a objetivos especificos y diferenciados propios de dicho nivel
(municipios o DDR), en los términos sefialados al establecer e enfoque.

Los servicios por su parte, son abordados de modo sistémico, de modo de integrar en un
espacio o territorio determinado, acciones de distintas agencias que apuntan a objetivos
semejantes, como el financiamiento, el bienestar social, la sanidad e inocuidad, etc., entre
otras, aprovechando la serie de Fondos existentes y subutilizados. Esta concepcion sistémica
de los servicios unida al caracter integrador del PEC podria constituir e basamento
legal para el despliegue del programa minimo.

Participacion: democracia y reformas econdémicas

La capacidad de los gobiernos para impulsar las reformas econdmicas estructuraes esta
fuertemente condicionada por un factor clave: el grado en que la politica y economia que
estdn emergiendo de un periodo de transicion excluyan o desacrediten a los principales
actores politicos anteriores. Una vez que los procesos de reforma han empezado, y después
del momento inicial de sorpresa creado por los programas de estabilizacién macroeconomica,
los gobiernos deben enfrentar los desafios para consolidar las reformas estructurales, creando

26 Un régimen de politicas seria, de acuerdo con R. Oakerson y Walker, cierto arreglo institucional disefiado para alcanzar
determinados objetivos de politica sin necesidad de recurrir a instrucciones escritas que prescriban tal o cual accién. Se trata
de reglas del juego que asignan y limitan a la vez la autoridad en determinado campo. En vez de instrucciones detalladas y
desglosadas que por lo demas, pueden ser sujetas a diversas interpretaciones y enfrentar en la practica distintos
constrefiimientos précticos, se enfatiza €l rol que juegan los incentivos para moldear accionesy resultados. De esta formalos
criterios de selectividad que implica una determinada estructura de incentivos estan ensamblados en € mismo arreglo
institucional que, en consecuencia, reproduce un conjunto de valores y conductas predeterminadas. Ver Oakerson, R. and
Walker, ST., 1997, “ Analyzing policy reform and reforming policy analysis: An ingtitutionalist approach, in Brinkerhoff, D.,
ed. Policy Sudies and Developing Nations: An Institutional and I mplementation Focus, vol. 5 Greenwich, CT: JAI press
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coaliciones politicas legitimas para apoyar dichas reformas. La mejor forma de hacer esto es
mediante una profunda reforma democratica. En general, y a pesar de los exitosos g emplos
no democréticos de los paises del Este Asiético, los especiaistas en la materia coinciden en
que las instituciones democréticas pueden reducir los costos de transaccion de las reformas
econdmicas y politicas. Puesto que la legitimidad de un estado democrético no solo depende
de su desempefio econdmico y puesto que otorga una difusiéon significativa de poder y
responsabilidad, estos regimenes democréticos son més estables y resistentes durante las crisis
econdmicas y hasta politicas.

Incentivos politicos superiores, la disponibilidad de informacion y la legitimidad de los
regimenes democréticos, los prepara para un desempefio econdmico mejor que € de sus
contrapartes autoritarias, donde la sobreestimacién de su legitimidad histérica 6 su desempefio
gubernamental exitoso, los hace més vulnerables que las democracias durante las crisis
econdmicas, particularmente cuando los regimenes autoritarios basan su legitimidad en un
buen desempefio econdmico. Esto, por lo demés, ha sido plenamente constatado en los
eventos en afios recientes en el sudeste asiético.

Sin embargo, € desempefio econdmico depende de las instituciones politicas que canalizan
los conflictos que surgen de las reformas econdmicas. La experiencia de los paises
desarrollados muestra que existe una amplia gama de instituciones politicas compatibles con
una economia de mercado y un gobierno representativo, pero la transicion hacia esos acuerdos
institucionales es dificil y reversible. En algunos casos, el cambio hacia pactos sociales es un
paso importante en la construccion de un gobierno democrético viable; no obstante, dicha
accioén no puede reemplazar la creacion de sistemas de partidos menos fragmentados con
capacidad de inclusién y desarrollo de consensos.

Por otro lado, una mayor equidad facilita la democratizacion y disminuye los impactos
negativos de las reformas econdmicas. Cuando los ciudadanos creen que los costos asociados
con la reforma estan distribuidos con justeza, dicha reforma puede ser més exitosa y los
regimenes democréticos tienen mayores posibilidades de sobrevivir. Cuando las democracias
protegen a los grupos menos favorecidos del sufrimiento intolerable, muestran que la
solidaridad es un componente bésico de su legitimidad.

La reforma institucional®” en el sector rural requiere primero de una legitimidad social simple
para transformar las instituciones pero su traduccién en reforma legal necesita de una
convergencia politica que reconozca la habilidad de la reforma para consolidar la base socia
para la transformacion ingtitucional y no puede separarse de los factores de distribucion
involucrados en todos los tipos de reformas institucionales. Conlleva cambios de poder y
procesos politicos. Esto significaria que, en e caso de un sector rural con un ato nivel de
polarizacion social, para que se de una modernizacion real, ésta debe ser altamente incluyente.
Por eso, la piedra angular de una estrategia rural de desarrollo efectivo consiste en la
incorporacion de todos los actores sociales (pequefios productores, familias campesinas,
poblaciones indigenas, mujeres, campesinos comerciantes, inversionistas y otros) en las
nuevas reglas institucionales.

Vae la pena sefialar el papel transformador de los movimientos campesinos, por las
dificultades que se presentan en la puesta en practica de los proyectos de reforma para el
sector rural. Ninguna politica de cambio institucional puede tener éxito, a no ser que sea

7 Gordillo, G., (1999), La Ansiedad por Concluir: La débil ingtitucionalidad de las reformas estructurales en
América Latina. Revista El Mercado de Valores. Octubre 1999
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apoyada y promovida por la movilizacion de los productores rurales. La eliminacion de todos
los obstaculos ingtitucionales (legales, politicos, econdmicos y culturales), que impiden la
capacidad de transformacién de las sociedades rurales, implica la conviccion de que no existe
un incentivo mayor par la reorganizacion productiva, €l uso racional de recursos naturales, el
incremento de la productividad o lainnovacion tecnoldgica que la movilizacion de los propios
productores rurales.

En este contexto, lo que entiendo por movilizacion social como un medio para la
produccion, y los desafios que los campesinos y sus organizaciones tienen que enfrentar, son
los siguientes:

a) Representacion, es decir, cOmo aumentar la autonomia del productor para que tome sus
propias decisiones, y a mismo tiempo construya una asociacion profesional que le
permita obtener un poder de negociacion mayor.

b) Base material, que significa la apropiacion efectiva por parte de los productores de todos
sus activos, incluyendo el capital social ligado por ejemplo, alas redes solidarias.

¢) Inclusion, que significa la incorporacion de toda poblacion rural, sin crear una oligarquia
de organizaciones rurales.

d) Integracion; es decir, como lograr el vinculo entre produccion primaria, transformacion
industrial y comercializacion para asi abolir cualquier esquema que cologue a los
productores de bienes primarios en un lado, y en e otro a aquellos agentes econdmicos
que se benefician de esto incorporandole un valor agregado.

e) Carécter emprendedor, que implica la incorporacion de una cultura de negocios; es decir,
la administracion y el uso de latecnologia y la competitividad en las précticas productivas
de los campesinos y €l desarrollo sustentable.

f) Urbanizacion rural para adoptar valores urbanos seculares: tolerancia, iniciativa individual
y pluralismo, e incorporarlos en los valores asumidos del grupo comunitario: cooperacion,
busgueda de soluciones concertadas para los conflictos, etc., para asi darle forma a una
nueva cultura de produccion rura y bienestar.

g) Convergencias estratégicas, que redefinen larelacion entre el estado y los actores sociales
auténomas, con una clara coresponsabilidad para mantener el orden social y la capacidad
de gobernar. Al mismo tiempo, una coalicion necesita ser creada conjuntamente con el
sector privado y los actores urbanos, en donde el desarrollo rural sea uno de los ejes
centrales de un nuevo modelo de desarrollo.

El desafio consiste en dirigir las formas ingtitucionalizadas, de forma tal que fortalezcan y
canalicen continuamente las iniciativas sociales y privadas. En este sentido, es necesario
redefinir el concepto de movilizacion social en su significado més amplio: como un estado de
tensién permanente entre las fuerzas sociales que luchan por el cambio, y que se expresan en
todas las esferas, desplegando y consolidando espacios y mecanismos para ejercer su
autonomia. Lo anterior esté directamente relacionado con la reforma del Estado y la creacion
de espacios publicos.
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Las recientes reformas econdmicas y politicas han agotado el poder de convocatoria, resultado
de la critica a los viejos modelos, incluyendo la motivacion paternalista. Hoy, el debate
alrededor de las reformas y las alternativas para los modelos autoritarios, el centralismo y el
corporativismo en el manejo de las politicas agricolas y ruraes, ocupa el primer lugar de la
agenda.

Los cambios limitados en las corporaciones agrarias que han ocurrido en América Latina
durante los Ultimos diez afios no se han consolidado. Existen varias razones, entre ellas:

a) El vacio crénico entre los organismos representativos de alto nivel y los movimientos
populares que impide la retroalimentacion para el cambio;

b) las reformas econdmicas que frecuentemente han sido disefiadas con el proposito implicito
o0 explicito de desintegrar, separar o desarticular las instancias de representacion social; y

c) las intensas minorias dentro y fuera de la organizacion rural que a veces han tenido
mayor capacidad de reaccion, pero que no han sacado provecho de las posibilidades que
les ha ofrecido la reforma para realizar una democratizacion econdmica en el campo.

A un nivel diferente, el nuevo marco institucional que estd comenzando a surgir y laincursion
en nuevos modelos de desarrollo han conducido a la incorporacién de nuevos actores y
cambios graduales en la estructura de poder regional.

En e caso de que la sociedad rural logre extraer las conclusiones adecuadas de las
posibilidades politicas que favorecen la descentralizacion, el fortalecimiento del federalismo y
la participacion popular, la agenda rural tendra también los medios para acotar y con el
tiempo disolver el autoritarismo que todavia caracteriza por toda la Region ala administracion
e implementacion de las politicas y programas rurales.
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