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Resumen: La continua dicotomia entre modernizacion
y concentracion, por un lado, y la falta de incorpora-
cion e igualdad, por el otro, han tipificado gran parte
de la historia agricola mexicana. Las iniciativas pi-
blicas para que la agricultura sea mds producliva es-
tan dentro de esta larga tradicion. ;Cémo se puede in-
cremenlar la produccion, aliviar la pobreza, incorporar
al secior rural de manera mds completa a la sociedad
nacional y proteger el ambiente? Los dos principales
instrumentos de cambio politico que se estdn poniendo
en marcha son cambios en la estructura agranria y la
restructuracion de los mercados agricolas, dos de los
frroductos finales y los insumos del sector. El trabajo
explora estos instrumentos politicos dentro del entorno
de la experiencia histérica del sector agricola y los retos
agricolas y Turales de hoy en dia.

Abstract: The continuing dichotomy between moderni-
zation and conceniration on the one hand and the
lack of incorporation and inequality on the other have
typified a large part of Mexico’s agricultural history.
The current public initiatives to make the agricultural
sector more productive fall within this long tradition.
How can production be increased, poverty alleviated,
the rural sector be more incorporated in the national
society, and the environment be protected? The two
principal policy instruments being followed are struc-
tural changes in the agrarian reform laws and the res-
tructuring of market mechanisms through the reduction
and/or elimination of direct government interventions
in agricultural product and inprut markets. This paper
discusses these policy instruments against the long
backdrop of Mexican agricultural history and current
rural and agricultural challenges.

L ESFUERZO POR MODERNIZAR al sector agricola en México no es un fenéme-
no nuevo. El movimiento para romper el control monopélico de la Iglesia
sobre tierras agricolas en los primeros tiempos de la Repiiblica culminé

con las Leyes de Reforma, que constituian una iniciativa de la incipiente clase co-
mercial para establecer el mercado libre como ruta hacia el progreso. Este cam-
bio de estructura condujo al pais a un desarrollo modernizado durante los afnos
del Porfiriato (Cossio Silva, 1965; Granados Rolddn, 1988). Los excesos en la con-
centracién del poder y la riqueza rurales desembocaron en una reaccién del cam-
pesinado que permitié alterar el curso de la Revolucién mexicana, con el conse-
cuente rechazo temporal al llamado para modernizar la agricultura y la sociedad
rural debido a su reclamo de una sociedad con estructuras econémicas y sociales
mds equitativas y justas. No obstante, con la consolidacién de una nueva estructu-
ra, al finalizar la fase activa de la Revolucién el pais buscé de nuevo el medio y la
oportunidad de modernizarse.
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La fundacién de instituciones para el desarrollo nacional bajo el periodo de
Calles; la tecnificacién mecdnica y el uso de los insumos bioquimicos que siguié
a la segunda guerra mundial, asi como el restablecimiento actual del sistema de
mercado son elementos del largo esfuerzo de la nacién para constituirse en una
sociedad productiva y moderna, tanto en su sector agricola como en el no agricola
(Freebairn, 1969; Krauze, Meyer y Reyes, 1977; Hewitt de Alcantara, 1978; Téllez
Kuenzler, 1994). Sin embargo, en esta bisqueda ha habido impedimentos y desvia-
ciones. Los éxitos han sido parciales, en ocasiones notables; sin embargo, por mo-
mentos los fracasos parecieron insuperables.

El estancamiento de la agricultura mexicana, que lleva ya mds de veinticinco
afos, se percibe hoy en dia como uno de los problemas econémicos, politicos y so-
ciales mds serios. La crisis econémica nacional de la década de los ochenta exacerbé
los problemas agricolas y rurales, que eran ya graves de por si. Dos iniciativas de la
politica nacional intentaron hacer frente a esta combinacién de agricultura estan-
cada y pobreza extrema del campo. Se trata de un reto enorme, pero se cuenta con
instrumentos de una fuerza econémica y politica de gran peso: por un lado, la re-
forma al articulo 27 de la Constitucién; por otro, el mercado libre de precios e
inversiones en la agricultura y, particularmente, el Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos y Canadd. Nétese que estas iniciativas politicas estdn dirigidas basi-
camente hacia los dos elementos de politica agricola que se han subrayado desde
hace tiempo: la eficiencia en la produccién agricola y un minimo de bienestar rural.
Mis adelante hablaremos sobre los nuevos enfoques a los problemas de politica
agricola y rural; por el momento me centraré en el crecimiento de la produccién
agricola y el nivel de bienestar rural.

INICIATIVAS DE REFORMA EN LA POLITICA AGRICOLA

Estructura agraria

La explicacién de los motivos que el gobierno tuvo para proponer la iniciati-
va de cambio a los preceptos constitucionales que se refieren al sistema de tenen-
cia de la tierra (articulo 27), cataloga su percepcién de los problemas bdsicos den-
tro del sector agricola, especificamente la porcién campesina. Estos problemas
pueden resumirse de la siguiente manera (Salinas de Gortari, 1991):

1. La mayoria de los productores rurales, sean ejidatarios o pequenos propietarios
son minifundistas con menos de cinco hectireas de tierra laboral [...] En el mini-
fundio se presentan estancamientos y deterioro técnico que se traducen en produc-
cién insuficiente, baja productividad, relaciones de intercambio desfavorables y ni-
veles de vida inaceptables.

2. La inversién de capital en las actividades agropecuarias tiene hoy pocos alicientes,
debido en parte a la falta de certeza para todas las formas de tenencia.
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3. Cada vez es mds frecuente encontrar en el campo, practicas de usufructo parcela-
rio [...] al margen de la ley.

4. Nuevos enfoques y desarrollos técnicos para el aprovechamiento de los recursos
naturales [...] no se han reflejado en ajustes al sistema agrario.

5. Desde hace un cuarto de siglo el crecimiento promedio de la produccién agrope-
cuaria ha sido inferior al de la poblacién. El débil avance de la productividad afecta
no soélo al ingreso de los productores rurales, sino también a los consumidores y a
las finanzas publicas.

6. El notable avance tecnolégico, particularmente en la agricultura, no ha permeado
sustancialmente nuestro campo.

7. El medio rural si ha manifestado una exigencia para emprender una reforma a
fondo del marco juridico para conducir el esfuerzo de los mexicanos en el campo,
hacer que impere mas justicia y se pueda responder a las nuevas realidades econé-
micas y sociales [...] Debemos actualizar nuestra reforma agraria para incrementar la
libertad y la autonomia de todos los campesinos en la realizacién de sus aspiraciones
de justicia (pp. 6-7).

De esta manera, podemos afirmar que la percepcién gubernamental de los proble-
mas en los sectores agricolas y rurales muestra bdsicamente un interés en cinco
elementos principales: falla del sector para incrementar la produccién; demasiadas
unidades de cultivo de un tamano menor al econémicamente viable; incapacidad
del sector para absorber tecnologias mejoradas; falta de inversién nueva, particu-
larmente de tipo privado, para complementar la inversion publica, y alta inciden-
cia de pobreza absoluta con una consiguiente falta de integracion y participacién
dentro de la sociedad y economia nacionales.

Como respuesta parcial a estos serios problemas de la economia y la sociedad,
y como mecanismo para alentar la formacién de capital en la agricultura, se han
efectuado cambios fundamentales en el articulo 27 constitucional, para finalizar con
la nueva distribucion de terrenos y garantizar derechos absolutos sobre la tierra;
estimular nuevas formas contractuales de asociacién en el uso y tenencia de ran-
chos, dentro de las que se incluye dar titulos de propiedad a corporaciones civiles, y
garantizar el derecho de que los ejidatarios puedan tomar sus propias decisiones, asi
como la proteccion de la integridad territorial de los pueblos indigenas.

Restructuracion de los mercados

Estos cambios en la estructura de la tenencia de la tierra son, por supuesto, per-
cibidos como fundamentales y complementarios de los cambios que ya estin en
proceso, dirigidos a modificar la estructura bésica de la agricultura, que se trans-
formard en un sistema determinado por el mercado. Esto implica la eliminacién
de subsidios sobre insumos, la apertura del mercado a proveedores extranjeros, el
establecimiento de precios de mercado como instrumento motivador de produc-
cién y la designacién de usos alternativos en la distribucién del producto, que-
dando sélo el maiz y el frijol exentos de estas fuerzas de mercado.
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Si se acepta lo que se ha logrado principalmente a través de iniciativas politicas
internas, el mercado de libre comercio negociado con Estados Unidos y Canadd
funcionara para consolidar los cambios ya en proceso.

Hemos identificado los problemas agricolas tradicionales como problemas de es-
tancamiento, pobreza y fallas‘en la integracién econémica y social del sector rural.
Una pregunta importante seria la siguiente: ¢hasta qué grado es posible que las
iniciativas de cambio en el programa politico ayuden a aliviar esos problemas? Eva-
luaremos primero la reforma a la tenencia, y después el establecimiento de una
estructura de mercado competitiva.

LAS FALLAS EN EL SISTEMA DE TENENCIAS Y DE MERCADOS Y SU
INFLUENCIA EN EL ESTANCAMIENTO PRODUCTIVO

Reformas a la tenencia

Mientras las reformas a la tenencia no se propongan como una solucién total a
los problemas de estancamiento, pobreza y falta de participacién e integracién
rural, la explicacion ofrecida por el gobierno con respecto a sus motivos para rea-
lizar esta iniciativa hace patente que tal cambio en la politica estd destinado a
afectar de manera favorable dichos problemas agricolas y rurales. Esencialmente,
la “explicacién de motivos” y un gran nimero de sefialamientos, de parte de co-
mentaristas y académicos, aseguran que el sector campesino (ejidal y pequenos
propietarios) presenta el desempeiio agricola mas débil (Chacén.y Mestries, 1993;
Stanford, 1994). Se dice que es precisamente este subsector el que estd retrasando
a la agricultura. ¢Hasta qué punto es esto cierto? No disponemos de suficientes
datos para dar respuestas definitivas.

En el caso mexicano, se han identificado tradicionalmente tres formas generales
de estructuras de la tenencia: ejidos y comunidades, pequenos propietarios con
menos de cinco hectireas y pequenos propietarios con mds de cinco hectdreas.
Estas formas se derivan directamente de las definiciones de los censos agricolas y
¢jidales, tinica fuente de informacién que ha permitido realizar andlisis del desem-
peno de los tres tipos de agricultores a partir del censo de 1940. Desgraciadamente,
ni el censo de 1980 ni el de 1991 proporcionan en sus restimenes generales suficien-
te informacién desglosada para permitirnos realizar evaluaciones de productividad
comparativa en las décadas recientes. Por ello, nos vemos obligados a usar infor-
macion que data de 1940-1970 para evaluar comparativamente la productividad de
los diferentes tipos de tenencia. Tendrd que utilizarse un sustituto para hacer infe-
rencias sobre los tltimos anos.

Se han realizado numerosos estudios sobre este problema, que hacen referencia
a la problemdtica de la productividad entre sistemas de tenencia para el caso de
México. Algunos estudios importantes llegaron en su andlisis hasta 1960 y hubo
uno, al que haré referencia en detalle, que cubre hasta 1970; todos han llegado a la
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misma conclusion. El subsector ejidal ha actuado en términos de produccién, con
una fuerza igual o mayor que las grandes propiedades privadas (Barchfield, 1979;
Dovring, 1970; Eckstein, 1969; Horton, 1968; Maddox, 1960); la informacién pro-
veniente de Richard Barchfield extiende el analisis hasta 1970. Al usar la informa-
cién decenal de los censos, adaptarla de acuerdo con la calidad de la tierra y restar
los insumos de capital, Barchfield demuestra que entre 1940 y 1970, tinicamente
en 1950 el sector de la gran propiedad privada (mds de cinco hectdreas) tenia una
produccién neta por hectirea mayor que el sector ejidal; en todo el resto del tiem-
po el ejido fue mds productivo. En 1970, por ejemplo, el producto neto por hectd-
rea de los ejidatarios fue 50% mayor que en el sector de propiedad mayor, e incluso
en 1950, el tinico ano en que los agricultores mayores sobrepasaron al sector ejidal,
el sector minifundista (propiedades pequenas de menos de cinco hectdreas) sobre-
pasoé al sector de propiedad mayor (cuadro 1).

No debe concluirse, sin embargo, que éste sea un fenémeno anémalo exclusivo
de México, ni que se trate de un artificio de las cifras, producto de una base estadis-
tica pobre. Todo lo contrario. Albert Berry y William Cline, en su estudio funda-
mental que abarca cuarenta paises, Agrarian Structure and Productivity in Developing
Countries (1979), concluyen que

[...] el sector de la pequeina propiedad utiliza mejor su terreno cultivable que el sec-
tor de propiedad mds grande. Esto es bdsicamente la consecuencia de la aplicacién
de mads altos niveles de fuerza de trabajo (trabajo-familia) por unidad de tierra. Esta
conclusién se basa tanto en la informacién proveniente de datos de cuarenta paises,
como en pruebas estadisticas realizadas sobre estudios detallados de seis paises en
vias de desarrollo (pp. 131-134).

Actualmente, ya en los afios noventa, el andlisis anterior sigue teniendo vigencia,
pero se han producido grandes cambios en las Gltimas dos décadas tanto en la
estructura agricola como en el ambiente técnico, econémico y social. En el caso
de México, carecemos de desgloses recientes por subsectores sobre gastos y pro-
ductos, por lo cual nos vemos obligados a emplear datos suceddneos relativamente
toscos. Durante la década de los ochenta, si comparamos la tasa de crecimiento en
las cosechas asociadas con el sector campesino —maiz y frijol— con el creci-
mientodel producto para cosechas asociadas con labranza comercial —trigo,
sorgo y soya—, podemos hacer alguna inferencia con respecto a la efectividad de
los dos sistemas de tenencia principales en relacién con la respuesta productiva a
las necesidades nacionales. Al utilizar niveles de produccién promedio para pe-
riodos de tres anos (1989-1991 y 1979-1981), y evaluar los resultados con precios
relativos, la informacién demuestra que la produccién de grano de tipo comercial
aument6 durante la década de los ochenta en un 27%; al mismo tiempo la pro-
duccién de cultivo tipo campesino crecié un 21% (cuadro 2).

Efectivamente, ninguno de los sectores respondié bien a las necesidades naciona-
les. Pero con estos datos, que son bastante elementales, no podemos plantear que el
sector de los agricultores mayores sea mucho mds efectivo que el sector campesino.
De hecho, si se toma en cuenta que el productor de grano comercial utiliza en mu-
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cha mayor cantidad fertilizantes, pesticidas, fuerza de maquinaria y agua de irriga-
cién, no hay duda de que el sector comercial mayor ha sido el menos eficiente.

Nuestra intencién es poner en tela de juicio el planteamiento de que un mero
cambio en la estructura de la tenencia puede producir un cambio significativo en la
produccién agricola. Y aun si hubiera habido ventaja productiva en el sector comer-
cial, los efectos de cambios estructurales agrarios se verdn diluidos atendiendo a los
informes ampliamente divulgados de que en muchas de las regiones agricolas con
mas recursos ya se ha incorporado al sector privado una gran parte de las mejores
tierras ejidales, por medio de renta informal y otras formas de asociacién (Morett
Sanchez, 1991:81-88; Salinas de Gortari, 1991).

El producto agricola mexicano ha padecido un claro estancamiento, pero la exis-
tencia de un sector campesino amplio no ha sido la causa. Serd necesario buscar
causas mas inmediatas del decaimiento agricola, pero por lo pronto veamos las otras
dos metas de la iniciativa para cambiar el cédigo agrario mexicano, que estin rela-
cionadas: 1) la disminucién de la pobreza excesiva en el sector rural y 2) la incorpo-
racién activa del campesinado y el sector rural en la vida econémica y social de la
nacién.

Ciertamente habrd oportunidades muy amplias dentro de la reformulacién del
nuevo cédigo al articulo 27 constitucional para promover disposiciones mds justas
sobre la tenencia de la propiedad y las interacciones entre los muiltiples actores de
la sociedad rural —pequenos propietarios, propietarios de parcelas mayores, traba-
jadores agricolas, autoridades civiles, comerciantes e instituciones que sirven a la
comunidad rural. Sin embargo, todo parece indicar que los beneficiarios de la re-
forma agraria, aunque seguramente obtendran seguridad en relacién con la defini-
tividad de sus derechos sobre la tierra, no van por ello a aumentar automaticamente
sus niveles de ingreso.

En otras palabras, si bien no existen ineficiencias de produccién asociadas con el
tipo de tenencia, la transformacién de los derechos ejidales de quienes estan ya bien
establecidos no influird grandemente en el ingreso de los campesinos. Este seri el
caso de las areas de produccién temporal menos aventajadas que son, precisamente,
las regiones de mayor pobreza en el campo mexicano.

En cuanto a la participacién del campesinado en la economia y sociedad nacio-
nales, debe considerarse aunque sea brevemente. Una de las razones que se dieron
en la explicacién de motivos de la iniciativa de reforma fue la de “incrementar la li-
bertad y la autonomia de todos los campesinos” y reconocer que ya “llega el tiempo
para que decidan sobre sus propios asuntos” (Salinas de Gortari, 1991:11). Sin em-
bargo, no puede decirse que los procedimientos empleados en el cambio constitu-
cional de la estructura agraria, donde la iniciativa parte de la autoridad de arriba
hacia abajo, incorporen los deseos y necesidades expresados por los mismos benefi-
ciarios. Afortunadamente, si conocemos parte de las opinionesy deseos de los ejida-
tarios con respecto a los cambios agrarios. El estudio reciente de Morett Sanchez,
Alternativas de modernizacion del ejido (1991), que incidentalmente apoya casi todos
los elementos de la iniciativa de reforma, incluye un capitulo llamado “El futuro del
ejido: el punto de vista del ejidatario” (pp. 99-116), y estd basado en una encuesta
sistemdtica en los ejidos nacionales. Algunas de las opiniones vertidas por los ejida-
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tarios nos permiten darnos cuenta del tono de las opiniones y esperanzas de los mds
directamente involucrados en esta reforma, y de cémo contrastan con las decisiones
politicas delineadas en la reforma del articulo 27. A continuacién presentamos estas
opiniones y deseos:

1. Acciones del gobierno ante el fin del reparto:

a) Continuar el reparto 63.4%
[...]
2. Lo mejor que el gobierno podria hacer en el campo:
a) Otorgar y mejorar crédito 30.6%
b) Apoyar al campesino 10.0%
¢) Mejorar precios de garantia 12.3%
d) Asistencia técnica 9.67%
¢) Agua para riego 9.5%
[...]
f) Garantizar la tenencia de la tierra 2.0%
[...]
3. Qué cree que hard el gobierno:
a) Nada 30%
b) No saben 22.5%
¢) El gobierno va a apoyarlos 19.7%
d) Seguird entregando tierra 13.0%
[...]
4. Qué le pasara al ejido:
a) Empeorard 30.0%
b) Conflictos 20.5%
¢) Continuara igual 11.3%
d) Bajard la produccién 11.5%
[...]
5. Posiciones con respecto a cambios en la tenencia de la tierra:
a) En favor 48.1%
b) En contra 47.7%
¢) Indiferente o no contestan 4.5%

6. Opinién sobre los aciertos del gobierno en el campo:

) Ninguno 27.4%
b) Reparto 13.4%
¢) Crédito 12.2%
d) Infraestructura 12.1%
¢) Riego 5.1%

f) Pronasol 1.2%
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7. Opiniones sobre las posibles soluciones para sus problemas:

a) Cooperativas 75.6%
b) Legalizar renta 65.0%
c) Asociacién pequeiia propiedad 48.3%
d) Propiedad privada 48.1%

FUENTE: Morett Sanchez, op. cit., pp. 110-114.

Efectivamente, hay una diferencia sustancial entre las percepciones de solucién
propuestas desde arriba y los juicios y expectativas de los que estdn directamente
involucrados. Haciendo un balance, creo que podemos decir que muy pocos de
los cambios que sufrird la estructura agraria mexicana van a ayudar a resolver las
tres dreas problemdticas que indujeron al gobierno a iniciar los cambios constitu-
cionales: estancamiento de la produccién, pobreza rural y falta de integracién
econdmica y social de la masa de poblacién en el campo.

Estructuras de mercados competitivas

En cierta forma, los cambios en la estructura agraria son vistos como corolario de
la restructuracion en el sistema de precios y mercados. En la restructuracién, las
medidas tomadas tienen como objetivo eliminar controles en el mercado, subsi-
dios de insumos, subsidios al consumidor, precios de garantia, y otras actividades
relacionadas con la intervencién directa del gobierno en la produccién y distribu-
cién de productos agricolas. El desmembramiento de los organismos y programas
gubernamentales que participan en el control y direccién de la agricultura es, ba-
sicamente, una decisién de politica y proceso administrativo interno. Su relacién
con los cambios “a las reglas del juego” en el comercio internacional agricola
funciona principalmente para facilitar el desempefio del sistema de precios del
mercado, proveyendo un mercado o fuente de productos ilimitados y usando
precios de mercados internacionales para establecer la base en la fijacién de pre-
cios mexicanos, como guia a los productores sobre lo que deben producir y a
los consumidores sobre lo que deben consumir. La fijacién de precios es el pilar
central del sistema de mercado, y las medidas del programa politico que se lleva
a cabo en México concuerdan en parte con el movimiento mundial de “obtener
los precios correctos”.

Asi, pocos factores en la estructura agraria han influido directamente en las cau-
sas inmediatas del estancamiento en el crecimiento de la produccién agricola de
México, en los ltimos veinticinco anos, y sobre todo en los dltimos diez. Nos pro-
ponemos tratar de identificar por lo menos algunos de los factores que si han
tenido influencia en este fenémeno. Entre ellos se encuentran: precios relativos en-
tre productos agricolas y no agricolas; precios relativos entre productos agricolas ¢
insumos agricolas; capital de trabajo fisico (tractores, maquinaria, etc.); inversién
publica en infraestructura (riego); crédito agricola; nueva tecnologia y, quizd, con-
fianza en ambientes politicos y econémicos estables, ambos internos y externos.
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Las cifras nos dicen bastante acerca de las fuerzas que estin detrds del pobre
desempeno de la agricultura mexicana durante la ltima década por lo menos. Los
precios que han pagado los consumidores por los productos agricolas, aun cuando
mantuvieron una relacién mas o menos equilibrada con el indice general de precios
hasta alrededor de 1981, comenzaron a retrasarse a partir de la crisis de 1982 y de
ahi en adelante; para 1988, llegaron a ser 20% mds bajos que el indice general
de precios, y de entonces en adelante fluctuaron entre 10 y 20% menos (cuadro 3).
La relacién entre el precio de garantia para los bienes agricolas y el de los precios
agricolas recibidos por los productores, comparados con los precios para insu-
mos agricolas, también se deterioré durante la década de los ochenta. Los precios
de fertilizantes y de productos petroleros pueden representar este fenémeno. Entre
1980 y 1994 los productos de refinacién de petréleo aumentaron en precio mucho
mds rapido que los productos agricolas, llegando el indice de precios de productos
petroleros al doble del nivel de los productos agricolas. La relacién de precios entre
fertilizantes y productos agricolas se mantuvo durante este mismo periodo; sélo en
los dltimos afos se rompid al subir el precio de los fertilizantes (cuadro 4).

La disponibilidad del capital fisico, de acuerdo con el tamafo del parque de trac-
tores, se estancd, pues el niimero de tractores estimados en 1993 fue casi el mismo
que el de 1982 (cuadro 5). La proporcion de gastos federales programables presu-
puestados para agricultura y recursos hidraulicos cayé de casi 15% del total en 1980
a entre 6-8% en los afnos 1990-1994, y en términos reales las cantidades absolutas
presupuestadas para la agricultura bajaron a menos de 30% de los niveles alcanza-
dos en 1980-1981 (cuadro 6). De manera similar, la cantidad de nueva inversiéon fe-
deral en la importantisima drea del riego fue drasticamente reducida durante este
mismo periodo; entre 1980 y 1982, alrededor de 115 000 hectareas nuevas de riego
se anadieron anualmente al inventario nacional, ademas de otras 105 000 hectireas
anuales de rehabilitacién. Sin embargo, para 1990-1993, el drea anadida a la super-
ficie de riego se redujo a unas 30 000 hectdreas por ano, pero manteniendo el nivel
de hectédreas rehabilitadas a unas 120 000 hectdreas anuales (cuadro 7).

En relacién con el crédito agricola, el panorama es muy similar: en términos rea-
les, los saldos de préstamos agricolas a cargo de la banca comercial y la banca de
desarrollo se estancaron, e incluso declinaron hasta alcanzar los niveles de los pri-
meros anos de la década de los ochenta (cuadro 8). Dado el deterioro en estas me-
diciones, todas las cuales influyen decisivamente en la efectividad de la empresa
agricola, no hay razén alguna para sorprendernos ante el estancamiento de la pro-
duccién agricola. Por el contrario, lo sorprendente es que el sector haya funcionado
tan bien como lo hizo.

AMPLIACION DE OBJETIVOS Y CRITERIOS EN LA POLITICA AGRICOLA

Nuevos objetivos

Los cambios recientes en el ambiente econémico, que eliminan varias restriccio-
nes a la empresa agricola, pueden ayudar a conjurar el estancamiento actual del
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sector. Me parece que, ademads de los elementos del mercado libre, habrd que con-
siderar otros factores, incluyendo inversiones en infraestructura bastante eleva-
das, la provision de facilidades para la acumulacién de capital (fisico y humano), y
la puesta en marcha de un proyecto agresivo de desarrollo en mejoras técnicas,
forjadas con base en las necesidades particulares de México. Estas mejoras deben
incluir politicas y programas mds alld de la restructuracién de un mercado efecti-
vo. De la misma manera, es necesario ampliar también el concepto de lo que se
considera importante en politica agricola.

La necesidad de una capacidad de produccién adecuada a las necesidades do-
mésticas de una sociedad con grandes aumentos en poblacién y en crecimiento
de ingresos es en si misma un gran reto. A esto debemos anadir la capacidad de res-
ponder a oportunidades en mercados extranjeros, particularmente en América del
Norte. La provisién de abastecimientos domésticos y la conquista de mercados
extranjeros debe apoyarse, en primer lugar, en la competitividad fundamental de
los productores nacionales de productos agricolas. Otros factores que serdn deter-
minantes para la transformacién de la competitividad agricola mexicana son: indi-
cadores efectivos del mercado que guien al productor, mejores tecnologias, infraes-
tructura de alta calidad, adiestramiento de trabajadores y productores agricolas y
acumulacién del capital fisico apropiado. Estos elementos también influirdn en los
niveles de ingreso de agricultores y campesinos, y pueden contribuir a incorporar a
un nimero mayor de mexicanos en la vida social y econémica de la nacién.

Debemos reconocer también que actualmente existe una mayor preocupacion
por el “problema agricola” de la que existia hace algunos afos. Tanto el acceso a los
alimentos como su control de calidad han ocupado un lugar preponderante en la
nueva realidad agricola. El acceso a una fuente de alimentos adecuada se encuentra
directamente relacionado con problemas de pobrezay distribucién del ingreso, y es
necesario hacer a un lado la vieja apreciaciéon de que el problema residia en el apro-
visionamiento, por parte del sector agricola, de productos adecuados. El Instituto
Nacional de Nutricién calculé, en 1975, que del 60 al 90% de la poblacién urbana y
rural no cubrié adecuadamente sus necesidades calérico-proteicas (Coplamar, 1982:
214-245).

En el caso de las poblaciones urbanas, el Instituto Nacional del Consumidor in-
vestiga sistemdticamente la situacién nutricional en las familias de escasos recursos
(Instituto Nacional del Consumidor, 1989). Estas familias gastan entre 40 y 60% de
sus ingresos en alimentacién. El ingreso necesario para tener acceso a una dieta mi-
nima adecuada es central en este problema, pero mientras aumentan el ingreso y el
consumo, la demanda incrementada presionard a la capacidad de produccién do-
méstica o a la capacidad de importacién. Para el consumidor tiene cada vez mas im-
portancia la integridad nutricional y sanitaria de la produccién de alimentos. Ambos
mercados, nacional e internacional, estin conscientes del impacto nutritivo negati-
vo de ciertos productos alimenticios (por ejemplo, los aceites vegetales tropicales), y
saben que es necesario asegurarse de que dichos productos no estén contaminados
con residuos quimicos o bacterias dafinas. Asi pues, el espectro de preocupaciones
esta complicado por interacciones entre problemadticas de salubridad piblica y una
tecnologia que incremente la produccién (Johnson, 1994).
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Por otro lado, los factores ambientales siempre han desempefiado un papel
importante en la politica agricola; la erosiéon de la tierra ha sido ¢l componente
histérico primordial en la conservacién. Actualmente, los problemas se han amplia-
do, pues han anadido nuevos elementos, ademds de los problemas de conservacion.
La cuestion de la sustentabilidad a largo plazo de una tecnologia basada en com-
bustibles fosiles para la agricultura, sigue sin resolverse en lo esencial, aun cuando
no tiene una urgencia inmediata. Hay otros aspectos ambientales de la agricultura
que tienen un cardcter mds urgente, como por ejemplo: la aplicacién intensiva
de pesticidas pone en peligro especies afines al cultivo agricola; el equilibrio entre
controles biologicos y aplicaciones quimicas es delicado y requiere criterios de eva-
luacién tanto biolégicos como econémicos (Garcia Barrios y Garcia Barrios, 1990;
Mellor, 1988). La aplicacién difundida de productos quimicos téxicos dentro de la
agricultura modernizada también amenaza con la degradacién inmediata y a largo
plazo de terrenos y fuentes de agua. Ya no se trata sélo de un problema agricola,
sino que afecta la vida y el bienestar de los habitantes urbanos y suburbanos, muy
distantes con frecuencia de los puntos de contaminacion.

Otro problema urgente y relacionado con los anteriores es el peligro fisico que
corren los trabajadores que realizan la aplicacion de pesticidas en las regiones agrico-
las mds modernizadas. Los productos, que son seguros cuando se aplican bajo con-
troles estrictos, pueden ser mortales para aquellos que hacen la aplicacién y daiinos
para los trabajadores de campo y los poblados cercanos cuando no se han tomado
las medidas de proteccién indicadas. Seguramente no es posible esperar que traba-
jadores no adiestrados y casi sin educacion manejen materiales cuyas especificacio-
nes de manejo requieren la experiencia de técnicos altamente calificados. Angus
Wright, estudioso de las ciencias politicas, en su libro The Death of Ramén Gonzdlez:
The Modern Agricultural Dilemma (1992), explora este tema en relacién con el no-
roeste de México. A pesar de que su enfoque es un poco periodistico, los aspectos
que aborda son de enorme importancia, pues estin relacionados con la interaccion
de tecnologia bioquimica, la reduccién de costos en produccion agricola, la segu-
ridad de los trabajadores y la salud piiblica en poblaciones rurales. Las nuevas zonas
de preocupacién en politica agricola son mds complejas y estdn mas relacionadas
entre si que en el pasado.

Criterios adicionales

Anteriormente mencioné que existian tres preocupaciones politicas principales
en relacién con el sector agricola: productividad en el sector, pobreza en el cam-
po vy falta de participacion de los campesinos y el sector rural en la economia y so-
ciedad nacionales. Estos elementos, principalmente, han guiado la politica nacio-
nal y las intervenciones piublicas. Las nuevas iniciativas del programa actual para
el sector agricola estin representadas en gran medida, por un lado, en las pro-
puestas de cambiar el sistema de tenencia de la tierra y, por el otro, en la moder-
nizacién de los mecanismos de mercado, en parte a través del Tratado de Libre
Comercio. Mi intencién ha sido la de identificar los objetivos de los programas
politicos, delinear la esencia de las iniciativas politicas y volver a plantear el alcan-
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ce que pueden tener tales iniciativas para ayudar a resolver los problemas de estas
dreas. Quisiera también ampliar el alcance de estas reflexiones hacia puntos de
mayor importancia actual dentro de la formulacién de la politica agricola.

El argumento aqui expuesto afirma que el sistema establecido de tenencia de la
tierra, a pesar de sus problemas y de su mal funcionamiento de acuerdo con las ex-
pectativas originales y de lo que podria haber logrado, probablemente no ha sido
en realidad un impedimento serio al crecimiento y productividad en la agricultura
mexicana durante los dltimos 65 anos. El sector campesino ha cumplido tan bien
como el sector de la propiedad privada, en parte por la tendencia general que tie-
nen los pequenos propietarios a usar su mano de obra de manera mds intensiva que
los propietarios mayores. En el caso de México, debido a que los requerimientos
técnicos, de capital o de economia de escala en mercados y finanzas han estado mds
alld de la capacidad del sector campesino, sus recursos han sido incorporados in-
formalmente (quizd fuera de la ley) en el sector comercial. Hay pocas indicaciones
de que la iniciativa de reforma de la tenencia de la tierra ocasionard directamente
un aumento de la productividad agricola. Debo reconocer, sin embargo, que los
cambios puedan facilitar un aumento en la capitalizacién, pero probablemente éste
no es el sitio para deliberar sobre la prudencia de una agricultura altamente capita-
lizada dentro de una sociedad tan escasa en capital, y abundante en mano de obra
disponible.

Mi opinién es que restructurar la economia mexicana para que funcione dentro
de un sistema menos regulado y mas orientado hacia el mercado, es un instrumento
que tiene mds capacidad de influir en la produccién. La reduccién o eliminacién de
subsidios a productores y consumidores; el cese de cuotas de importacién y
exportacién; la reduccién de impuestos en importaciones y exportaciones; el esta-
blecimiento y mantenimiento del valor de la moneda nacional apropiada; la elimi-
nacién de firmas monopdlicas estatales dentro de abastos de insumos y actividades
de mercado de productos agricolas, son todos cambios efectivos que aumentan las
oportunidades de un sector agricola mas productivo.

A pesar de que éste no se detuvo en el caso de México, el trabajo reciente de
Krueger (1992) para el Banco Mundial afirma que, en dieciocho paises en vias
de desarrollo, el efecto negativo en promedio de la falta de incentivos de las politi-
cas macroeconémicas es mayor que los incentivos directos para el sector agricola. La
magnitud de los efectos negativos netos fue de aproximadamente 25% para los
paises de Asia, América Latina y el Mediterrineo, y de cerca de 50% en el Africa
subsahariana (p. 61).

Vemos asi que los precios son muy importantes tanto para los productores como
para los consumidores. Pocos economistas necesitan ser persuadidos de esto. La ini-
ciativa que el Banco Mundial ha mostrado e¢n la tdltima década, de “obtener los
precios correctos”, ha sido una influencia poderosa en la determinacién de politicas
en gran parte del mundo en desarrollo. Existen dos problemas, sin embargo, que es
necesario no olvidar: esta iniciativa, ¢cumple con la condicién de “tan necesaria co-
mo suficiente” :Cémo se puede lograr que los precios indicados sean los justos?

Mencioné antes algunos de los elementos que pueden llegar a limitar el desem-
peino adecuado de la agricultura en México, y entre éstos sobresalian la falta de
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incentivos a los precios. Ademds destacaban otros factores, como los niveles de gasto
publico corriente, las inversiones piblicas nuevas en infraestructura (como el rie-
go, por ejemplo), y la inversion piblica en tecnologia nueva. Nétese que ninguno
de estos factores depende directamente de los precios. En cambio otros, como la
extension de crédito y el capital incorporado en el sector, si estin indirectamente
relacionados con el mejor funcionamiento de la economia de mercado. Pero inclu-
so en ellos un sistema de fijacién de precios que funcione adecuadamente se intere-
sa mds bien en obtener resultados relacionados con la produccién. La relacién con
la pobreza y con la participacién de la poblacién rural en la economia y sociedad
nacionales son bastante mds tenues. El mercado podrad obtener mejores resultados
de esta funcién de bienestar social con una distribucién inicial correcta de recursos,
sin incertidumbres, sin factores externos y con una competitividad perfecta en to-
dos lados, pero estas condiciones bdsicas nunca existen. Aun cuando haya eficiencia
econdmica, sin la distribucién correcta original de recursos-las fuerzas del mercado
no producirdn la maximizacién de la funcién de bienestar social deseado (Behrman,
1986).

Estas no son proposiciones ficiles, ni es ficil tampoco saber cules son los precios
correctos, o c6mo se les determinard para la agricultura. La solucién que se propo-
ne mds frecuentemente es utilizar precios fronterizos. Estos representan el costo al-
ternativo para un pais pequeno de abastecer sus necesidades o disponer de su
propia produccién. Pero hoy, en los productos agricolas, estos “precios internacio-
nales” pocas veces representan costos de factores en equilibrio para ningin pais.
Casi todos los paises del mundo subsidian o utilizan controles de mercado para
aislar a sus agricultores de las exigencias de competencia en el mercado libre mun-
dial. Un caso claro de esta politica puede verse en México, donde casi dos tercios de
las exportaciones agricolas y un porcentaje atin mayor de las importaciones se reali-
zan con Estados Unidos, y la mayoria de los demds socios comerciales de México en
productos agricolas gozan de protecciones efectivas semejantes o incluso mayores
(OCDE, 1994:107-108).

Asi, no parece l6gico que la asignacién de los recursos nacionales esté distribuida
de manera 6ptima, pues se utilizan precios internacionalmente distorsionados para
guiar las decisiones de produccién y de consumo. Es muy probable, dadas las reali-
dades del mundo imperfecto en el que vivimos, que la politica de “segunda mejor”
sea mds apropiada para alcanzar la optimizacién de la deseada funcién de bienestar
social, y la eficiencia econémica doméstica.

CONCLUSION

En esta resena del contexto politico del progreso agricola en México he tratado
de identificar las proposiciones que han guiado la formulacién de programas y
proyectos. La continua dicotomia entre modernizacién y concentracién, por un
lado, y falta de incorporacién e igualdad, por el otro, han tipificado gran parte
de la historia agricola mexicana. Las iniciativas piiblicas actuales para volver a la
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agricultura mds productiva estin dentro de esta larga tradicion. ¢Cémo se puede
incrementar la produccién, aliviar la pobreza, incorporar al sector rural de mane-
ra mds completa a la sociedad nacional, y proteger el ambiente? Me parece que
con el solo hecho de cambiar las estructuras de tenencia no es probable liberar
grandes fuentes de dinamismo dentro del sector agricola, mientras que si es posi-
ble, en mi opinién, esperar algo mds de la restructuracién de los mecanismos de
mercado.

El interés mundial de “obtener los precios correctos” tiene sin duda efectos po-
sitivos. Haciendo un balance, sin embargo, sostengo que los instrumentos de pre-
cios efectivos —particularmente en un mundo de sistemas nacionales de alta
proteccién— a pesar de ser una condicién necesaria para el progreso agricola, no
son una condicién suficiente.

Se necesitan programas publicos de gran fuerza; asegurar la construccién de
infraestructura necesaria; desarrollar tecnologias mejoradas adaptables a las con-
diciones especificas de los productores mexicanos; educar y entrenar a trabajado-
res rurales; asegurar un minimo bienestar econémico a campesinos y habitantes
rurales; encontrar los ajustes apropiados a los niveles mundiales de precios agrico-
las facilitando condiciones competitivas internas de produccion; salvaguardar los
ambientes agricolas y rurales de la contaminacién toxica y otras degradaciones de
tierra y agua, y asegurar una adecuada y sana alimentacion para toda la poblacién.

Todos éstos son componentes esenciales de una vision panoramica y efectiva
de los problemas publicos de la agricultura. En todo el mundo las diferentes agri-
culturas, tanto las mas desarrolladas como las mds atrasadas, estin enfrentandose
a casi todos estos problemas. Ningtin pais ha encontrado soluciones 6ptimas. La
notoria capacidad histérica de México para realizar innovaciones sociales es pre-
misa suficiente para aceptar el reto.
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CUADRO 1
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PRODUCTIVIDAD AGRICOLA POR SISTEMAS DE TENENCIA

MEXICO, 1940-1970

Ano Propedades privadas Minifundistas
grandes

Ejido.

N

Producto  Producto  Producto  Producto

Producto  Producto

bruto por  neto por  bruto por  mneto por  bruto por  neto por
ha.* ha. ** ha.* ha.*%* ha.* ha.**
(Pesos mexicanos corrientes)
1940 67 42 73 60 69 49
1950 479 284 339 286 270 220
1960 846 381 651 485 685 445
1970 1 068 463 1005 681 935 690

* Ajustado: 1 ha. de riego = 3 ha. de temporal = 1.5 ha. de humedad.

** Neto de los costos de los insumos de capital.

FUENTE: Calculado con base en datos de ]J.W. Barchfield, “Land Tenure and Sogial
Productivity in Mexico”, LTC miim. 121, University of Wisconsin Land Tenure Center,

enero de 1979, pp. 12-1

CUADRO 2

CRECIMIENTO EN LA PRODUCCION AGRICOLA MEXICANA,
1989-1991, COMPARADA CON LA DE 1979-1981

Productos campesinos Productos comerciales
Afios Frijol Maiz Soya Sorgo Trigo
(Millones de toneladas)
1979-1981 969 11 749 579 4921 2 755
Ponderacién* 2.7 1 2 0.7 0.8
\ / \ /
Produccién v e
aponderada 14 410 6 807
1989-1991 1191 14 150 587 5716 4 330
Ponderacién* 2.7 1 2 0.7 0.8
\ J \ /
Produccion S v
aponderada 17 366 8639
Aumento decenal
relativo 1.21 1.27

* Ponderacién por precios relativos, 1979-1981; maiz = 1.0.

FUENTE: Cilculos realizados por el autor usando datos de: Banamex, México social, 1990-1991, p. 124;
Banamex, Lxamen de la situacion econémica de México, vol. 68(795), p. 60, y Nacional Financiera, La economia

mexicana en cifras, 1990, p. 206.
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CUADRO 3

INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR POR SECTOR
DE ORIGEN, MEXICO, 1968-1993

Ao Indice Sector Industria
general primario alimentaria
(1978 = 100)
1968 30 32 29
1970 32 35 31
1975 57 64 58
1980 149 152 147
1981 191 196 184
1982 304 265 294
1983 613 495 567
1984 1014 812 1009
1985 1 600 1279 1618
1986 2979 2 387 3010
1987 6 907 5314 7014
1988 14791 11 289 14 580
1989 17 751 15 404 16914
1990 22 482 20 295 20 846
1991 25 576 23129 25 531
1992 31 853 25 664 28 433
1993 34 959 27 094 30 398

FUENTE: Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras, 1990, pp. 523-524;
INEGI, Anuario Estadistico de los Istados Unidos Mexicanos, 1994, p. 384.
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CUADRO 4

PRECIOS RELATIVOS ENTRE PRODUCTOS AGRICOLAS E INSUMOS
AGRICOLAS. MEXICO, 1980-1994

Afio Indice nacional de Indice nacional de precios productor
precios de garantia
de productos
agricolas *
Agricultura Abonos y Refinacion de
fertilizantes petroleo
(1980 = 100)

1980 100 100 100 100
1981 137 132 115 111
1982 185 177 159 309
1983 330 352 338 998
1984 652 612 529 1632
1985 1043 963 758 2549
1986 1674 1847 1425 5 238
1987 3290 4424 3213 11715
1988 6476 9417 8812 25049
1989 8259 13 132 10 002 25 816
1990 18 096 14724 30 944
1991 22175 21 330 38 048
1992 26 396 27 410 47 695
1993 28021 29 175 53 683
1994 29 769 33120 59 024

* A partir de 1990 se dejo de elaborar este indice.
FUENTE: Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras, 1990, pp. 535-536; Banco de México, Indi-
cadores econdmicos, varios nimeros.
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CUADRO 5
PARQUE DE TRACTORES AGRICOLAS. MEXICO,
1970-1993

Ao Existencias
1970 91 400
1975 113 400
1980 149 300
1981 162 200
1982 168 800
1983 167 300
1984 167 300
1985 170 700
1986 167 900
1987 161 500
1988 166 600
1989 168 600
1990 174 200
1991 173 600
1992 173 400
1993 171 600

FUENTE: Afios 1970-1987: José Luis Calva, Crisis agricola y ali-
mentacion en México, p. 211; 1988-1993: estimado por el autor,
basado en las ventas de produccién nacional (Anuario Esta-
distico de los Estados Unidos Mexicanos, INEGI, 1994, p. 294), en
las importaciones (1988-1991, de Indicadores del sector externo,
Banco de México, varios niimeros, y para 1992-1993, de la
base de datos Sistema de informacion comercial de México, Seco-
fi), y en una reposicién anual de 7% de la existencia del afio

anterior.
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CUADRO 6

GASTO NETO DEVENGADO POR EL GOBIERNO FEDERAL POR CONCEPTO
DE AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS.
MEXICO, 1980-1993

Afio Gasto en agricultura'y — Proporcion del total
recursos hidraulicos  federal programable
(precios de 1980) * %

(Millones de nuevos pesos)

1980 91.1 14.5

1981 96.4 13.5

1982 93.2 11.6

1983 62.0 9.2

1984 54.3 9.0

1985 50.3 8.5

1986 37.8 8.3

1987 32.4 7.8

1988 23.8 6.5

1989 27.0 7.8

1990 21.8 6.8

1991 25.3 7.4

1992 28.3 8.1

1993 26.0 6.3

* Deflactado por el indice nacional de precios al productor agricola.
FUENTE: C. Salinas de Gortari, Sexto Informe de gobierno (Anexo), 1994,
pp- 47 y 59-60.
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CUADRO 7
SUPERFICIE BENEFICIADA CON INFRAESTRUCTURA
HIDROAGRICOLA. COMISION NACIONAL DEL AGUA.
MEXICO, 1975-1993

Afio Total de riego
Incorporada Rehabilitada y
~ modernizada
(Hectdreas)
1975 111 820 65978
1980 88 994 113 736
1981 146 050 142 099
1982 109 659 59 871
1983 97 180 45 660
1984 98 421 58 652
1985 66 737 63 146
1986 46 300 31873
1987 77 473 14 745
1988 27752 2 838
1989 21 032 35026
1990 38 000 43 800
1991 38 997 164 303
1992 32 026 176 363
1993 13630 99 558

FUENTE: C. Salinas de Gortari, Sexto informe de gobierno (anexo),
1994, p. 180.
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CUADRO 8

FINANCIAMIENTO BANCARIO AL SECTOR AGROPECUARIO.
MEXICO, 1980-1993

Ao Banca de Banca Suma
desarrollo comercial

(Millones de nuevos pesos, precios de 1980) *
1980 149.5 n.d. n.d.
1981 148.1 n.d. n.d.
1982 151.9 n.d. n.d.
1983 118.3 45.3 163.6
1984 133.0 70.6 203.6
1985 114.5 65.4 179.9
1986 105.5 52.1 157.6
1987 93.9 51.0 144.9
1988 103.2 48.4 151.6
1989 94.8 49.8 144.6
1990 93.9 77.9 171.8
1991 87.1 91.6 178.7
1992 87.1 95.3 182.4
1993 110.4 110.3 220.7

* Deflatado por el indice nacional de precios al productor agricola.
FUENTE: C. Salinas de Gortari, Sexto informe de gobierno (anexo), 1994,
pp. 47y 172.
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