El sector agropecuario mexicano:
los desafios del futuro

lgunos estudiosos del desarrollo rural en América Latina
sostienen latesis de que ha surgidouna nuevaruralidad que
se caracteriza por los siguientes rasgos:!

I)Lasactividades agropecuarias son parte fundamental, mas
no exclusiva, de la multifuncionalidad del espacio rural. Lo
agrariono es todolo rural. A pesar de que el uso que los agricul-
tores hacen de los recursos naturales es fundamental paraenten-
der el desarrollo rural, en ese espacio ocurren diversas activi-
dades en las que participan muchos més agentes econémicos y
actores, excluidos por la visién tinica de 1o agropecuario.

2) Un proceso creciente de descentralizacién de funciones y
recursos a localidades, subregiones y regiones. Este proceso se
hallevado a cabo conforme al supuesto de una casi automatica
emergenciade lainstitucionalidad necesaria para poner en prac-
tica aquel proceso, lo cual no ha ocurrido, ya que la descentra-
lizacién se ha caracterizado por una ausencia de organizaciones
publicas y privadas.

3) Transformaciones importantes en la estructura producti-
va orientadas a la produccién de bienes exportables, cuyas ne-
cesidades técnicas, financieras y comerciales no encuentran su
contrapartida en los viejos paradigmas del desarrollo agrope-
cuario ni en las politicas publicas.
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4) La persistencia de una heterogeneidad econémica y so-
cial que requiere de politicas diferenciadas, pues s6lo asi se po-
drian resolver los variados requerimientos de los agentes y de
los procesos econémicos. Un ejemplo es el de la necesidad
de reconstruir los débiles eslabonamientos productivos entre la
agriculturay el sector agroindustrial, lo que se expresaen las di-
ficultades de los productores agropecuarios para generar bienes
a precios competitivos en el entorno de una politica macro-
econdmica restrictiva, y en las ventajas que la apertura comer-
cial les ofrece a los agroindustriales para encadenarse produc-
tivay financieramente a eslabones ubicados fuera de laeconomia
mexicana.

Este articulo explora conceptualmente las implicaciones de
lanuevaruralidad y las politicas que deben acompaiiarla.

)TAS PARA UNA RECONCEPTUALIZACION
DEL DESARROLLO AL

s necesario arribar a una nueva conceptualizacién del de-
sarrollorural que considere el cardcter heterogéneoy com-
plejo del espacio rural y las cambiantes condiciones del
campo en el marco de la mundializacién de las economias y la
creciente presenciade flujos internacionales de mercancias y per-
sonas. Esta redefinicién es una tarea colectiva. Como parte de
ella, deberan formularse politicas con mayor capacidad para
fomentar el desarrollo econémico y social en el sector rural.
Enseguida se esbozan algunas ideas —generales y de carécter
mds bien metodolégico— cuyo propdsito es contribuir al debate
y ala formulacién de dicha tarea.
Alequiparar el desarrollo rural con el crecimiento de laagri-
cultura y otras actividades econémicas primarias, en un enfo-
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que estrechamente econémico, se privilegié el estudio de las
unidades productivas rurales concebidas como fincas o explo-
taciones individuales. La economia agricola se centréen el ané-
lisis de las fincas y los productores, asi como en las medidas
orientadas a elevar su produccién y productividad. Este enfo-
que sigue siendo importante pero es insuficiente para captar toda
lariqueza del tejido econémico rural, sobre todo cuando se pre-
tende hacer frente a problemas como la pobrezay la marginacion,
cuestiones con un claro contenido social.

La finca forma parte de una unidad mayor que es la familia
rural. Esta representa la unidad econdémica esencial, en cuyo
interior se toman las principales decisiones sobre los destinos
y usos mds convenientes de los recursos totales asu disposicion:
tierra, animales, capital fisico, capital monetario y la fuerzade
trabajo de todos sus miembros. El trabajo en la finca es una de
las actividades de la familia, entre otras, y, como se vera mas
adelante, en muchos casos no es la mds importante. La familia
decide en qué actividades colocar sus recursos conforme a las
oportunidades de ingreso, las que dependen de las condiciones
macroecondmicas, larentabilidad de las diferentes actividades
y las posibilidades de empleo.

Eltrabajo enla parcela es generalmente una constante porque
representa una fuente familiar de alimentos basicos y materias
primas, pero la familia puede decidir colocar mas o menos tra-
bajo e invertir mas o menos recursos en forma de fertilizantes y
otros bienes de capital, seglin sea la rentabilidad agricola y las
oportunidades de ingreso en otras actividades. Algunas fami-
lias deciden rentar su parcela para trabajar en otro lado de ma-
nera temporal. Otras, en cambio, rentan tierras y toman riesgos
enlaactividad agropecuaria. La propuestaconsiste en considerar
alafamiliacomo unidad de andlisis y estudiar su comportamien-
to y sus estrategias productivas en los entornos cambiantes en
los que toma decisiones. El estudio de fincas forma parte de este
andlisis.

Las familias rurales son muy heterogéneas porque losrecur-
s0s 0 activos a su disposicién son muy diferentes. En el campo
hay una muy desigual distribucién de los recursos naturales, el
capital, laeducacién, la pertenencia a organizaciones sociales,
asf como de lainfraestructura, los bienes colectivos y los servi-
cios publicos; esa desigualdad alimenta la heterogeneidad. En
diversas encuestas familiares realizadas en varios paises se apre-
cia que los ingresos de las familias rurales provienen de fuen-
tes muy variadas. El hecho masrelevante es laimportancia cre-
ciente de los ingresos extraagricolas.? En México, los hogares
ejidales con menos de dos hectareas obtienen del cultivo de la
tierra s6lo 10% de sus ingresos totales. La agricultura es mds
importante para productores mds acomodados, pero aun as{
obtienen de fuentes extraagricolas entre 40 y 50 por ciento de
sus ingresos totales.?
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Los ingresos no agricolas han crecido mds rapidamente que
los agricolas y han elevado de manera significativa el que ob-
tienen las familias rurales que pudieron diversificar sus activi-
dades o encontrar empleos mejor remunerados, contribuyendo
asi a mitigar la pobreza en el campo.

Lasrespuestas de las familias rurales a la crisis econémica y
alas cambiantes circunstancias enlas que viven también han sido
muy variadas. A grandes trazos, estas respuestas incluyen lain-
tensificacidn de la actividad agropecuaria, la combinacién de
laagriculturaconotras actividades no agricolas y laemigracion
temporal combinada con algiin trato agrario adecuado (renta de
latierra o aparceria). La principal respuesta de las familias ru-
rales de menores recursos ha sido tratar de colocar la mano de
obra de sus miembros en diferentes mercados laborales, dentro
y fuerade laregiény del pais. Laemigracién temporal a Estados
Unidos representa para pueblos enteros su mejor oportunidad
para encontrar trabajo y tratar de salir de su estado de pobreza.
Laheterogeneidad aumenta debido a que algunas estrategias fa-
miliares son exitosas mientras que otras fracasan. Como coro-
lario, debe destacarse laimportancia de estudiar la heterogenei-
dadrural, en particular la de las familias rurales y sus estrategias
de sobrevivencia, en un marco econdmico cambiante.

Las familias rurales se desempefian en un entorno local y
regional cuya comprension es crucial, ya que influye de mane-
radeterminante en el éxito relativo de sus esfuerzos. En el pla-
no local ocurren las relaciones de cooperacion y solidaridad que
entablan las familias y que son de suma importancia paraenfren-
tar el riesgo y mejorar su situacién de bienestar. Enlalocalidad
se hallan las organizaciones productivas basicas que les permiten
mejorar su produccién, conseguir financiamiento, vender las
cosechas en mejores términos, buscar apoyos externos y abatir
costos de transaccion. Ahi operan las instituciones municipales
cuya importancia para la vida rural local es creciente porque
manejan recursos fiscales mas abundantes y tienen mayores
atribuciones para definir reglas del juego entre actores locales.

En el plano regional concurren organizaciones sociales y
productivas mas amplias, asi como instituciones y programas
de gobierno con mayores recursos y atribuciones. Las oportu-
nidades de empleo son mayores en las regiones debido, entre
otras cosas, a las influencias positivas de las ciudades interme-
dias, las que son asiento de instituciones, organismos, merca-
dos de servicios y productos y grupos de poblacidn con ingre-
sos medios y altos.

En otras palabras, el espacio o territorio es una dimensién
fundamental en el andlisis del desarrollo rural y en la formula-
cién de politicas orientadas a promoverlo. Lamentablemente,
al territorio no se le ha incorporado de manera sistematica y ri-
gurosa a los enfoques de la economia rural. Su inclusién como
dimensién importante del andlisis es importante porque en las
localidades y regiones se encuentran los actores rurales, es de-
cir, las familias y los grupos que con su esfuerzo tratan de utili-

Perspective, ponencia presentada en el seminario Strategies for Stimu-
lating Growth of the Rural Farm-nonfarm Economy in Developing
Countries, IFPRI, Washington, 1998.
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zar sus recursos en busca de un bienestar largamente deseado
pero no alcanzado. En el territorio se ubican los recursos natu-
rales, la infraestructura productiva, las vias de comunicacidn,
los sistemas de transporte, los servicios piblicos, las institucio-
nes, las redes sociales y las ciudades medias y los pueblos. La
apropiaciondel territorio por parte de los grupos sociales es di-
ferencial y heterogénea. Los diferentes grados y formas de apro-
piacién ayudan a explicar el desarrollo rural desigual y la re-
produccién de la marginacién y la pobreza.

Eldisefioy lapuestaenmarcha de politicas de desarrollo rural
seria mds eficaz en el logro de sus objetivos y mds eficiente en
la utilizacién de los recursos, si se contara con un sistema de
programacién y concertacion regional en el cual participaran
todos los actores, publicos y privados.

Los programas de ajuste estructural han buscado incentivar
el dinamismo de la agricultura con acciones de politica econ6-
mica que coloquen al sector rural en igualdad de circunstancias
con otros sectores, por ejemplo, evitando sobrevaluar lamoneda
y corrigiendo el sesgo urbano de las politicas publicas. La aper-
tura comercial ha creado oportunidades para muchas familias
rurales al abrir posibilidades de exportar y al crear nuevas fuentes
deempleoenlas actividades dindmicas. Sinembargo, una cosa
son las nuevas oportunidades y otradistintaes lacapacidad real
de las familias rurales para aprovecharlas. A mayor capacidad
corresponderd un mayor beneficio derivado de las nuevas opor-
tunidades de ingreso. Porello, la politica piblica deberia orien-
tarse a fortalecer estas capacidades en los grupos pobres y mar-
ginados.*

La capacidad para aprovechar oportunidades de mercado y
empleo depende de una serie de factores tales como la educacion,
la capacitacién profesional y el nimero de adultos en la familia
(capital humano); la pertenencia aredes sociales y organizacio-
nes productivas (capital social); laexistencia de unainfraestruc-
tura adecuada para que los grupos mas pobres y geograficamente
marginados puedan tener acceso a las oportunidades de empleo,
capacitacion e informacién y alos diferentes mercados, los cuales
por lo general se encuentran alejados de sus comunidades, y el
acceso a instituciones sociales que les permitan asegurar el cum-
plimiento de sus derechos y faciliten su participacién en diver-
sos tipos de asociaciones y programas gubernamentales.

FLEXIONES SOBRE LA POLITICA JRAL

espués de varios decenios de politicas de intervencién en
el campoy de programas de desarrollo rural, el crecimiento
delaagriculturamexicana ha sido insuficiente y la pobreza
rural sigue aumentando. Por estasrazones, es preciso revisar las
premisas sobre las que se ha edificado la politica agricola a fin

4. La idea de distinguir entre oportunidades y capacidades fue
sugerida por A. De Janvry, G. Gordillo y E. Sadoulet, México’s Second
Agrarian Reform. Household and Community Responses, Center for
US-Mexican Studies, Universidad de California, San Diego, La Jolla,
1997.

's mds recientes
encuestas de hogares
rurales muestran que la
agricultura ha dejado
de ser la principal
fuente de ingresos de la
mayor parte de los

canpesinos

de identificar problemas y formular estrategias rurales mas ade-
cuadas y eficaces.

Dos son las premisas basicas sobre las que se ha edificado la
politica agricolaen México y ambas han mostrado ya su agota-
miento. La primera es el criterio de especializacion sectorial que
adoptaron las instituciones agrarias, conforme al cual se deci-
dié quelaintervencién piiblicaen el campo se realizara mediante
un aparato sectorial cuya tarea ha sido fomentar de manera ex-
clusivalas actividades agricolas y pecuarias. Conello, el desa-
rrollo rural quedé reducido al desarrollo agropecuario. En otras
palabras, se decidié que el Unico motor del crecimiento de las
regiones rurales fuesen las actividades agropecuarias. Esto se
justificé durante mucho tiempo debido a que la actividad agro-
pecuaria era la mas importante y porque la economia regional
mexicanaestabamuy pocodiversificada. Ademads, coincidia con
el paradigma internacional. Los paises con sectores agricolas
fuertes tomaron la misma decisién y lograron sus objetivos:
convertiralaagriculturaenel motorde desarrollo de sus regiones
y eliminar la pobreza rural. Este es el caso de Estados Unidos,
Europa, Canadd, Argentina, Nueva Zelandia y otros paises que
cuentan con grandes recursos naturales.

En México no ocurrié asi. La agricultura ha crecido apenas
aunatasa superioralade laexpansiéon demografica y no ha po-
dido generar eslabonamientos productivos que redunden en em-
pleos y fuentes de ingreso en las regiones del pais. Las mas re-
cientes encuestas de hogaresrurales muestran que la agricultura
ha dejado de serla principal fuente de ingresos de la mayor par-
te de los campesinos.
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Todo apuntahacia la conveniencia de superar la premisa que
hacia equivalente el desarrollo rural con el agricola y avanzar
hacia una visién mas compleja, integral, moderna y realista de
las potencialidades del desarrollo rural. Esto no equivale a des-
cartar laimportancia de la agricultura, sino més bien a tratar de
complementarla con otras actividades, como la agroindustria,
laexplotacién sustentable de los recursos naturales, el turismo,
la microempresa, con las cuales puede eslabonarse y generar
vinculos intersectoriales. Otras actividades econémicas no
guardan relacidn directa con la agricultura pero representan
fuentes de ingresos importantes para las familias rurales. Aqui
se propone que los programas de desarrollo rural, sobre todoen
las regiones pobres, consideren todas las posibilidades de crear
empleos e ingresos en las actividades agropecuarias y no agro-
pecuarias que estdn llevdndose a cabo en los distintos espacios
regionales.

En la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sagar)
comienza a abrirse paso una concepcién mas amplia del de-
sarrollorural y aexpresarse poco apoco en programas de desa-
rrollo regional, aunque persisten las viejas concepciones y vi-
ciosy lainexistencia de funcionarios de nivel medio capacitados
para poner en marcha las nuevas concepciones y programas. De
otro lado, los agricultores y las organizaciones campesinas no
abandonan el estrecho peticionismo, inevitable contraparte del
paternalismo.

La tarea de reformar las instituciones rurales apenas se ini-
ciay serd un proceso largo. Porejemplo, cabria preguntarse ; qué
instituciones podrian desempeifiar esta funcién integradoray
poner en marcha programas integrales de desarrollo rural? La
respuesta es incierta porque las que existen estan especializa-
das por sector y tipo de actividad y no pueden realizar esta fun-
cion.

La segunda premisa de la intervencion piblica en el campo
esel cardcter centralista dela politica agricola. De acuerdo con
estaconcepcion, los programas agricolas se definieron hastahace
muy poco en las oficinas centrales de la Secretaria de Agricul-
turatomando en cuenta las prioridades nacionales para después
aplicarlas sindiscusién en los estados y las regiones del pais. Por
fortuna, la Sagar hainiciado un programa de descentralizacién
bajo el cual ahora la mayor parte del presupuesto de inversién
se maneja en los estados de la federacién. Pese a ello, siguen
prevaleciendo practicas centralistas en las oficinas estatales
debido a que 1a descentralizacién no se ha acompanado de una
reformainstitucional que permita una participacién activa y real
de las asociaciones y organizaciones rurales en la toma de de-
cisiones.

El problema con la politica centralista es que de ella se deri-
van medidas de cardcter general, universal, es decir, se aplican
porigual entodas las regiones y consideran a todos los produc-
tores porigual, como siregiones y productores rurales tuviesen
las mismas caracteristicas en todas partes. No dudamos que al-
gunas de las politicas deban tener un cardcter centralista y uni-
versal, pero no es conveniente reducir la complejidad y poten-
cialidad de la politica agricola de esta manera, confindndola a
medidas generales. Ante la evidente heterogeneidad entre regio-

nes y tipos de productores las politicas piblicas tienen que di-
ferenciarse por regién y tipo de productor.

Antes de esbozar las propuestas se debe sefialar que la poli-
tica agricola se pensd como si los recursos naturales fuesenili-
mitados, supuesto erréneo que puso en riesgo la sustentabilidad
del desarrollo. Asi sea de pasada por la falta de tiempo, es pre-
ciso destacar cudn importante es incorporar la sustentabilidad
en el uso de los recursos naturales como una dimensién funda-
mental de los programas de desarrollo rural.

ROPUESTAS DE POLITICA RURAL

ncluir la dimensidn territorial o espacial en nuestra concep-

tualizacién del desarrollo rural. En otras palabras, pasar del

desarrollo rural al desarrollo regional, puesto que este tlti-
mo concepto incluye la dimensién territorial y, ademads, cubre
una gama de actividades productivas mas amplia.

Incorporar ladescentralizacién y la participacidn social enla
formulacidn de las politicas. El gobierno federal ha iniciado un
justo programa de descentralizacién y la Sagar ha reconocidola
importancia de la participacidn social en el proceso de desarro-
llorural. Sin embargo, no basta con transferir recursos y recono-
ceralas organizaciones campesinas. Es necesario transformar las
instituciones para que surjan procesos de cambio participativos
enregiones y localidades. Hay que incorporar la descentraliza-
ciény la participacién social en el nuevo disefio institucional.

Se propone hacer de la programacién regional participativa
el instrumento basico de la politica piblica haciael campo. Esta
comprenderia los siguientes procesos basicos:

1) Identificacién de los eslabonamientos productivos y las
actividades dinamizadoras de cada regidn y de las razones por
las cuales muchas subregiones quedan excluidas de estos circui-
tos de crecimiento.

2)Identificacién participativa, o sea, de manera conjuntacon
las organizaciones campesinas y sociales de la regién, de las
principales potencialidades de crecimiento regional y local.

3) Con la participacidn de las organizaciones campesinas y
sociales, formular politicas especificas y programas de desarro-
1lo regional y local que consideren las caracteristicas y poten-
cialidades de laregién.

4) Con el propdsito de hacer posible estas acciones es nece-
sario crear e institucionalizar espacios de didlogo, concertacién
de acciones, toma de decisiones y evaluacién, en los que parti-
cipen el gobierno, las organizaciones sociales y asociaciones
civiles que actien en cadaregién. Estas deben tener un poder de
decisién institucionalizado en programas y recursos.

5)Crearnuevas instituciones que permitan una coordinacién
eficaz y expedita entre secretarias de Estado y entre federacion
y gobiernos estatales y locales, a fin de que concurran de forma
ordenada a resolver problemas del desarrollo rural.

Estas son ideas preliminares que requieren profundizarse y
afinarse pero representan sugerencias de cémo podria empren-
derse la reforma institucional aue requiere el campo mexicano
en este siglo que comienza



