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Introduccion

Desde 1987 se ha buscado aplicar una edtrategia de desarrollo econdmico y socia basada en la
premisa de que € mercado asigna més eficientemente los recursos, que € Estado debe reducir d

minimo su intervencion en la efera econdmica, y en la répida y cad totd apertura de la
economia, tanto en lo mmercia como en o financiero. Los objetivos de esta edtrategia es claro:

acanzar tasas adecuadas de crecimiento para generar los empleos productivos que demanda la
poblacion mexicana, y todo €lo con equilibrio en las cuentas extenas y en las principaes

variables macroecondmicas (bgjainflacion y equilibrio fiscd).

Pero la economia mexicana no ha podido crecer de manera sustentable a un ritmo adecuado, los
desequilibrios en las cuentas externas se han seguido presentando, y las criSs recurrentes han

sdo cadavez mas severas.

La suerte del sector agropecuario esta en d medio de edta larga crisis de la economia mexicana.
Al iniciarse la década de los afios setenta, @ sector agropecuario naufregaba en una fuerte
receson que para muchos andisas marco € principio de fin de la edrategia de desarrollo
basada en la sudtitucion de importaciones. El papel del sector agropecuario en € periodo 1940
1965 habia permitido financiar la adquisicion de bienes de capita, proveer de materias primas a
la industria nacional y de dimentos baratos a la creciente urbanizacion, de mano de obra
abundante a proceso de crecimiento y acumulacion de capitd. Por esa razdn, su estancamiento

fue percibido como uno de los e ementos clave de lacriss dd MISI.

! Este ensayo forma parte de unainvestigacion mas amplia, denominada " Disefio de una nueva estrategia de
desarrollo paraMéxico", que se trabaja colectivamente en PROCIENTEC, con €l apoyo de la Fundacién John D.

And Catherine T. MacArthur.
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La efimera recuperacion que sobreviene entre 1976-1982 es vista como un sSigno mas de que la
criss del sector agropecuario representaba @ agotamiento termind de la edtrategia de desarrollo
basada en la sudtitucion de importaciones. A partir de ese diagnéstico equivocado se concluye
que € MISI debia ser abandonado y que € papd estratégico del sector agricola debia cambiar.
De ahora en addante debia basarse en sus ventgjas comparativas (cultivos intensivos en mano de

obray cultivos tropicales, etc.) y dgariade ser una carga parad fisco.

En estos veinte afios de criss en @ campo, las ciudades han crecido de manera anarquica sin
poder absorber la poblacion expulsada del campo. El desastre ambiental en las ciudades no es
mas que € otro lado del proceso de destruccidn desatado contra € campo. En los Ultimos doce
afios d sector agropecuario ha sufrido un abandono cada vez maés claro y € resultado ha sdo la
creciente importacion de granos bésicos, de productos de la industria dimentaria, y hasta una
contribucion importante a la inflacion debido a incremento en @ precio de la tortilla, dimento
bésico.

Hoy la criss del sector agropecuario estd marcada por tres rasgos digintivos. Primero, € entorno
macroecondmico es mas desfavorable y eso se traduce en mlltiples efectos negativos (palitica
monetaria redtrictiva que dSgnifica ausencia de crédito, politica fisca redrictiva que sgnifica
mayor rezago en la inversidn, ec). Segundo, se presenta un retiro cas completo dd apoyo
edatd en todos los renglones. El repliegue de los gpoyos del Estado incluso adopta formas
extremas, como la destrucciéon de la CONASUPO que debia desempefiar un papel importante en
los periodos de transcion fijados en los acuerdos comerciales. Tercero, la criss de  sector
agropecuario edtdla precisamente en d marco de una apertura acderada, indiscriminada y que se
gplica de una manera irresponsable, rompiendo los compromisos que e gobierno habia adquirido
con los productores nacionades. Las recomendaciones de politica que se presentan a continuacion

implican actuar sobre todos estos tres frentes.

En este trabgjo la premisa bésica es que la politica para € sector agropecuario debe cambiar de
derrotero para dcanzar un patron de crecimiento adecuado para € pais. El sector agropecuario

puede ser una palanca de desarrollo en lugar de tener un papd pasivo o ser un lasire. Desde €
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punto de vista de la dotacion de recursos y alin bgjo una perspectiva de ventgjas comparativas, €

sector agropecuario tiene la capacidad para convertirse en un motor de crecimiento.

En una primera pate se examinan los principios que deben regir una nueva edrategia de
desarollo del sector agropecuario. En la segunda seccion andiza las razones de corte
macroecondmico que judtifican una politica de apoyo decidido para € sector agropecuario. En la
tercera seccion se presentan recomendaciones de politica a nivel sectorid. Estas medidas van
dede la aplicacion de régimen de la gpertura comercid hasta las medidas relacionadas con la
intengficacion dd uso dd sudo y d fortdecimiento de la productividad agricola En la cuarta
seccion e examina lo que debiera ser una politica sobre conservacién dinamica de recursos
genéticos en € sector agricola y, més especidmente, en @ sector maicero. Las conclusiones
incluyen una reflexion sobre 1o que sucedera S no se adoptan estas recomendaciones de politica.
En especid, se incluye un andisis de los efectos sobre la politica ambiental del gobierno federd
de no revertirse @ deterioro del sector agricola El mensge centrd es que ago més que cambios
de maquillge en la politica dd sector agropecuario son necesarios S se busca dcanzar una pauta

de desarrollo sustentable.

PRIMERA SECCION

Los principios de una estrategia alternativa de desarrollo del sector agropecuario

El disefio de una edtrategia de desarrollo alternativa para € sector agropecuario debe responder a
cinco principios bascos. El primero es que su objetivo centrd debe ser mgorar € nivel de vida
de los productores del sector agropecuario y sus familias. De este objetivo se desprenden todos
los demés. Esta es una opcion palitica de primer orden que de manera deliberada coloca a los

productores del campo en € centro de la estrategia de desarrollo.

B segundo principio es que la politica para @ sector agropecuario incluye cambios importantes
en la politica macroecondmica. Es decir, no se puede concebir una politica agricola (politica
sectoria) Sin tomar en cuenta d carécter de la politica macroeconémica. Las variables de politica
monetaria, crediticia y fisca tienen una fuerte incidencia en los productores dd campo y eso
condiciona € marco de la politica ddl sector agropecuario. La politica agropecuaria que aqui se

andiza es una condicion sine qua non dd desarrollo sustentable de México, la politica
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macroeconomica debe adaptarse a |los requerimientos de esta politica sectorial y no al revés.

B tercer principio es que esta nueva politica del sector agropecuario debe ser introducida
gradudmente y respetando los lineamientos del Acuerdo sobre agricultura derivado de las
negociaciones de la Ronda Uruguay. Este es € acuerdo marco que rige la politica agricola de la
gran mayoria de los paises, desarrollados y no desarrollados. Los compromisos adquiridos en
ede acuerdo multilatera no son un obstéculo insuperable para € disefio y agplicacion de una
politica agropecuaria como la que agui se describe. Sin embargo, € caso de Tratado de libre

comercio para América del norte (TLCAN) es distinto y debe tratarse de otra manera.

Bl cuarto principio basico es que la estrategia del sector agropecuario debe estar basada en la
diversficacion de la actividad productiva. En las Ultimas cinco décadas la politica agricola se ha
mantenido concentrada en un nimero muy reducido de cultivos. De hecho, los granos basicos,
maiz, trigo y arroz, y € frijol, son los cultivos que han acaparado la aencion de la politica oficid
hacia este sector. Y aln d interior de estos cultivos, por gemplo en @ caso dd maiz, la atencion
se ha centrado mas sobre los productores medianos y los de gran potencid de explotacion
comercia, dgando a margen a un nimero muy importante de productores pobres y de menor
potencia. Ese patrén sigue manteniéndose en la actualidad.

Es importante sefidar que € heterogéneo complgo de condiciones agro-ecoldgicas que marca la
geografia fisca de nuestro pais ha sido percibido por los cuadros técnicos responsables de
disefiar la politica agricola en los dltimos afios como un obstéculo, en lugar de un activo, para
dcanzar d desarollo dd sector agropecuario. Edta vison distorsonada de lo que condituye €
entorno topogréfico, climético, pluviométrico y edafol 6gico proviene de una fuerte ignorancia

Esta perspectiva distorsonada de la redlidad proviene no solo de un sesgo anti-rurd, sino de una
admiracion ciega por la idea de que la produccidon debe buscar la homogeneidad vy la gran escaa
(Cava 1993). Pero € régimen de produccién flexible, en d caso de la manufactura, ha mostrado
gue la produccion diversificada y heterogénea es mas eficiente. En d caso de la agricultura ago
amilar es factible. La blUsqueda de un desarrollo sugtentable pasa por una agpreciacion mas

rigurosa y sofisticada de lo que congtituye la dotacion de recursos naturades de México. También
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debe pasar por un reconocimiento del potencia productivo de estos recursos en regiones que han
sdo degadas de lado por los programas de inversién oficides. El proyecto de politica para €

Sector agropecuario que se presenta en este trabagjo busca algjarse de esa vision oficial miope.

B quinto principio basico es que la nueva politica dd sector agricola debe tener un horizonte
tempord de larga duracion. Los instrumentos de esta politica para € sector agropecuario deben
transmitir claramente una sefid de estabilidad para los productores del campo. De esta manera,
seran interpretados correctamente como un incentivo para que los productores del campo puedan
invertir sus recursos en € desarrollo de la actividad productiva y en la conservacion del medio
ambiente. La inversén en obras de infraestructura hidro-agricola es, evidentemente, uno de estos
indrumentos, pero también lo es la inverson en vivienda, sdud y obras dedinadas a la
educacion. Su impacto sobre d bienestar de la poblacion en d sector agropecuario es
probablemente € detonador més saludable y robusto de una politica y una préctica de mango de

recursosy ambiental que sea compatible con € desarrollo sustentable en este sector.

SEGUNDA SECCION

Justificacion macr oeconémica de los apoyos al sector agropecuario

La apertura comercia dd sector agricola de la economia mexicana ha sdo judtificada como
respuesta adecuada d deterioro de entorno macroecondmico. Especidmente importante en esta
argumentacion es la idea de que los subsidios d sector agropecuario representaban una carga
gravosa e intolerable para @ resto de la economia Este punto es la clave para entender la forma
en que e organiza y define la apertura, y la manera en que de hecho se gplica € régimen
establecido para d sector agropecuario en d TLCAN. Aqui eta la llave para entender como la
politica del sector agropecuario se pliega a las necesdades de una macroeconomia orientada a

sarvir los intereses de | os agentes econdmicos con acceso ala esfera financiera.

El argumento de que la gpertura era necesaria porque se necesitaba reorientar la agricultura hacia
los cultivos en los que residen las ventgias comparativas de México en redidad ocupa un lugar
secundario en la definicion de la estrategia para @ sector agricola. La apertura busca desplazar un
componente importante de la fuerza de trabgjo ocupada en la produccion maicera hacia € resto

de la economia, manteniendo una bga en los sdaios paa hacer més “competitivd’ a la
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economia mexicana y ayudar a proceso de acumulacion de capital. En otras paldoras, la nocidn
de “ventgas compardivas’ ocupd un lugar muy secundario en € conjunto de objetivos

edtratégicos rel acionados con la apertura comercia.

En eda seccidon se invierte d razonamiento del modelo neoliberd y se explica por qué € apoyo
a sector agropecuario s tiene sentido desde € punto de vista macroecondmico. Esencidmente,
e presentan tres vertientes en este andiss reacionadas con @ sector externo, con la inflacion y

con € empleo y lademanda agregada.

I1.1 Efectos sobre el sector externo

El desequilibrio de las cuentas externas de la economia mexicana ha sSdo un problema serio
desde hace ya mas de dos décadas. El anterior modelo econdmico organizado arededor de una
edrategia de suditucion de importaciones no fue cagpaz de garantizar una tasa de crecimiento
adecuada dn desestabilizar la bdanza comercid. Pero € modelo de economia abierta ha
fracasado en & mismo terreno.

La liberdizacion o apertura comercid no ha generado € crecimiento que necesita la economia
mexicana, y tampoco han surgido de manera esponténea las ventgjas comparativas que se supone
son intrinsecas d sector agropecuario mexicano. El desempefio dd PIB sectorid ha sido
mediocre para todo € periodo de referencia la tasa de crecimiento sectorid entre 1994-1999 es

cercanaa 1% y puede describirse mgor como un estancamiento.

Por otro lado, las ventgias comparativas que se supone son inherentes a este sector no se han
traducido en una postura saudable en @ sector externo. La baanza comercid sectorial ha
acumulado un déficit sgnificativo que gravita de manera negativa sobre las cuentas externas de
México. Entre 1989 y 1999 d déficit comercid acumulado del sector agropecuario es superior a
los 2,674 millones de ddlares. El déficit acumulado de la baanza agro-dimentaria entre 1989
1999 dcanza la cifra descomuna de 15,205 millones de ddlares. Un solo cultivo, d maiz, para €
cuad la apertura comercid se ha desarrollado de manera completamente irraciona, es responsable
de una aportacion descomund a déficit de la bdanza comercid. En sintesis, ni crecimiento, ni

ventgjas comparativas bien desarrolladas, parecen ser la suerte del sector agropecuario.
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La experiencia reciente ddl sector agropecuario revela que un gpoyo directo via precios més dtos
pagados directamente a productor conduce a una respuesta vigorosa de la oferta. Pero un apoyo
directo via precios tendria que adoptar la forma de un subsidio y eso ha sido consderado un
lastre gravoso e innecesario sobre las finanzas publicas. Por eso es poshble observar que la
goertura comercid s hizo més para responder a un objetivo de politica fiscd que fines

edtrictamente relacionados con las ventgjas comparativas de nuestra economia.

Sin embargo, cudquier ventgia que puede obtenerse en @ ambito fiscd se cancela ipso facto por
e hecho de que de manera smulténea se tiene que financiar un déficit creciente dd sector
agropecuario. El mecanismo de transmision de este efecto negativo sobre la balanza comercid d
ambito de las finanzas publicas puede adoptar varios candes. Uno de dlos es inmediato: €
mayor déficit comercid repercute sobre @ déficit en la cuenta corriente y debe ser financiado
con entradas de capital. S d déficit en la cuenta corriente es muy abultado, las necesidades de
flujos de capitd serdn mayores, presionando las tasas de interés d dza El impacto sobre € costo
financiero de la deuda se mantendra ato, con consecuencias negativas sobre @ déficit en d

ba ance econdmico.

En la medida en que se deteriore @ saldo &k la baanza comercid se debe recurrir a los flujos de
cgpital de corto plazo para financiar d creciente déficit. El costo de esta moddidad de
financiamiento es una tasa de interés dta y una paridad estable. Lo primero afecta de manera
negdiva la inverson productiva. Lo segundo conduce a un régimen de tipo de cambio semi-fijo
y a una goreciacion cambiaia Ambos fendmenos intendfican € deterioro en la baanza
comercia por debilitamiento dd gparato productivo nacionad y por € abaratamiento de las
importaciones. El costo directo e indirecto de la contribucion negativa del sector agropecuario d
déficit comercial supera con creces € costo directo de un programa de apoyos adecuados para €
Sector agropecuario.

Un gemplo de lo anterior lo proporciona € caso dd sector maicero. El costo de las
importaciones de maiz en los Ultimos cinco afios acanzd la cifra récord de tres mil quinientos

millones de ddlares. El prondgtico es que este nivel histdrico seguirad creciendo a medida que
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avance € proceso de apertura previsto en € TLCAN.

En la actudidad, entre d 10% y d 18% dd déficit comercid de pais se explica por las
importaciones de maiz, dependiendo de los precios internaciondes de maiz. El costo de esas
importaciones todavia se mantiene por debgo de nivel de gasto de los programas dedicados d
desarrollo del sector agropecuario durante € periodo de referencia (agproximadamente unos cinco
mil millones de dolares). Sin embargo, los recursos utilizados para cubrir las compras de maiz
en d exterior crecerdn hada acanzar un nivel estable de gproximadamente 9-10 millones de
toneladas anuales. A los precios internacionales que se pronogtican para los préoximos afios, de
drededor de $170 y hasta $220 ddlares la tonelada, las importaciones anuales de maiz pueden
tener un costo anud tota de entre mil quinientos a dos mil doscientos millones de ddlares. En la
cota superior de esta etimacion se trataria de una suma equivdente a 20%-25% de las
exportaciones petroleras del pais. Esta seria la contribucién més abultada de un solo producto d

déficit comercid del pais.

La pregunta para € futuro inmediato es entonces la sguiente ¢gué tiene mas sentido, asgnar
divisas a importar maiz, o dotar a la economia mexicana de un programa de gpoyo para los
productores agropecuarios 'y sus familias?

Edta pregunta y sus implicaciones no han sdo bien entendidas porque se asume que a incluirse
e maiz en d TLCAN México quedd obligado a redizar esas importaciones de maiz. Eso es
fdso. Al incluirse un sector en é TLCAN 0 en dgun otro convenio comercia no sgnifica que se
debe abandonar dicho sector a su suerte y bgo € influjo de las fuerzas de mercado. De hecho,
en € caso dd maiz la gpertura se impuso bagjo la promesa a los productores domeésticos de que
durante un lapso de quince aflos s mantendria un gpoyo dgnificaivo por pate de las
autoridades econdmicas. Y sobre todo, durante esos quince afios se edtarian cobrando los
aancdes previtos en d régimen de aancd-cuota de maiz para las importaciones que
excedieran la cuota libre de arancd. A través de este mecanismo, se aseguraria que los precios
domésticos dcanzaran @ nive internaciond s0lo en un lgpso de quince afios. México adquirio
un compromiso internaciona en relacion a las importaciones y los aranceles, pero también se

adquirié un compromiso con los productores nacionaes. De haberse mantenido esos gpoyos a
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productor naciond, quizas un hubiera cambiado mucho @ volumen de produccién naciond
ofertado en & mercado doméstico. Pero un gpoyo més decidido permitiria Sn duda aumentar la
produccion totd a nivdes muy superiores a los 20 millones de tondadas, como se puede
desprender de los datos actuales sobre produccién de maiz en € periodo 1994-1999 y las
edimaciones de potencial productivo de (Turrent 1986). Regresamos sobre este punto en la

seccion sobre politicas anivel sectorid.

Lo que s ha dicho aqui sobre maiz es aplicable mutatis mutandis a los recursos gastados en
importaciones del sector agropecuario en generd. Y se puede afirmar que esos recursos servirian
para atenuar la caida en € gasto publico para d desarrollo agropecuario. Ademas, la asignacion
para gpoyar a los productores nacionales de los recursos que ahora y en @ futuro cercano se
gastaran en esas importaciones tendrian no sdlo una serie de repercusiones en @ ambito de la
baanza comercia, sino también en € terreno del mercado domético.

I1.2 Efectos sobre la evolucién del nivel general de precios

Uno de los objetivos de la apertura comercia del sector agropecuario es la reduccion de las
presones inflacionarias. La competencia de extranjero en productos findes, junto con la
liberdizacion comercid de maguinaria e insumos, traerian gpargada una presion a la bga en los
precios. En @ caso especifico dd maiz, la apertura traeria consigo una reduccién en € precio de
la tortilla y otros productos findes que utilizan d maiz como insumo primario. Ese es un

objetivo importante S se considera laimportancia del maiz en la dieta de la poblacién mexicana.

¢Qué sucederia en d tereno de la lucha contra la inflacion 9 se regresa a los caendarios
origindes dd TLCAN, S se cobran los aranceles a la sobrecuota, y S se revisan hacia ariba
adgunos arancdes 0 se invocan las clausulas de savaguarda (o medidas de emergencia) previstas
en  TLCAN? Y ¢qué pasxia § se regresa a una politica que contenga un componente
importante de soporte de precios d menos durante los afios de transcidn de agunos cultivos
sengbles, como & maiz?

La primera condderacion es que € objetivo de reducir la inflacion a través de la liberdizacion

comercid no se logré plenamente. El control de la inflacion se dcanzd a través de tres
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mecanismos. la estabilidad cambiaria que ha conducido a la sobrevauacion ded tipo de cambio,
la contencién de la demanda agregada a través de la represion sdaria, y una politica monetaria
redrictiva Y 9 bien es cierto que en un principio la gpertura comercia se presenté como un
poderoso ingrumento anti-inflacionario, la carga de la lucha contra d aumento en d nive

generd de precios ha descansado més en la sobrevaluacion cambiariay en larepreson sdaridl.

El baance en materia de control de la inflacion es mixto. Es poshble observar que a los periodos
de estabilidad en la lucha anti-inflacionaria, se suceden periodos en los que la inflacion retorna
con virdlencia cuando se lleva a cabo un guste cambiario, como sucedié en 1995. Es decir,
cuando € desequilibrio externo se torna insogtenible, se tiene que recurrir d guste cambiario y
se sacrifican las metas y los logros en materia de inflacion. Por s eso fuera poco, también se
puede observar que en México d saario red sufre un descenso pronunciado en € periodo 1989-
1999. En conclusidn, € bienestar de la poblacion sufre un deterioro a pesar de que se logra

controlar lainflacion.

En € caso de productos especificos como € maiz, € objetivo de lograr un descenso en los
precios de productos finaes asociados a uso de este grano basico como materia prima no se
logré. A pesar de que &s importaciones superaron de manera importante los niveles de la cuota
libre de arancd, y de que los aranceles correspondientes no se cobraron, € precio de la tortilla no
dg6 de incrementarse. En la actudidad, € precio de la tortilla ha sido liberado y los incrementos
superan € 280% en lo que vade vigencia del TLCAN.?

¢Por qué se han mantenido rigidos a la bga los precios de un articulo como la tortilla, Sendo que
e precio dd maiz sufri6 una caida cercana a 45%? Las explicaciones van desde las
imperfecciones de mercado, asmetrias de informacion y la ssgmentacion de mercados locales,
hasta las edrategias de los grupos corporativos. En @ caso de empresas como MINSA y
GRUMA los niveles de rentabilidad dependen de varias lineas de produccion y ¢k las actividades
de las diferentes empresas del grupo. La rentabilidad dd grupo es lo que importa y no tiene

2 Las autoridades econdmicas de México agumentaron que los aranceles no se cobraban para evitar que se
trasladaran a aumentos en precios a consumidor final. Se argument6 que de cobrarse dichos aranceles, la SECOFI
tendria que pagar subsidios por un monto equivalente para evitar ese aumento de precios. Pero larealidad es que se
dej6 de cobrar los aranceles y, ademas, se pagaron subsidios a empresas como GRUMA y MINSA, por lo menos

10
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sentido hablar de la rentabilidad de una unidad de produccion o subsdiaria individuamente
consderada. Todas las unidades deben contribuir a la rentabilidad dd grupo y la empresa matriz
es libre de trandferir rentabilidad de una unidad a otra en funcion de los intereses estratégicos de
todo d grupo. El desarollo de nuevas inversones y desarrollo de nuevos mercados juega un
papd determinante en esos objetivos estratégicos®  En sintesis, contrario a los supuestos
smplistas que rodearon la negociacion del TLCAN, los precios de bienes findes, como la

tortilla, no dependen exclusivamente de la gpertura comercid y de importaciones de insumos.

S en la actudidad se cobran los aranceles previstos en d sistema arancel cuota ddd maiz, y S se
restablece un mecanismo para asegurar precios superiores a los productores naciondes, € precio
ad consumidor find de la tortilla probablemente mantendria los aumentos que se han presentado
en edtos anos, pero no necesariamente se dispararian. Existen fuerzas por € lado de la oferta que
incidirian para mantener estable d precio de la tortilla Los aumentos en productivided y
rendimientos de los productores naciondes de maiz edtarian asociados a un incremento en la
oferta dd grano y contribuirian a mantener d precio find estable. Aunque no exisen estudios
confiables que midan la eadticidad precio de la oferta de maiz, los déficits de maiz se harian
menos severos en muchas regiones, con lo cual los precios del grano descenderian. En caso de
gplicarse una politica de gpoyo a sector agropecuario en su conjunto, haciendo hincapié en la
diversficacion de cultivos, se revertiria la caida en € PIB per capita de sector agropecuario y €
impacto sobre la oferta de dimentos en México acarrearia un efecto postivo sobre la estabilidad

de precios.

I1.3 Empleoy mercado doméstico
En la retdrica oficd la liberdizacion comercid tuvo como objeto ressgnar los recursos
productivos de actividades menos productivas a sectores en los que € pais tiene una ventga

comparativa. Dentro de los supuestos de la apertura comercid en € TLCAN paa € sector

hasta 1998.

3 MASECA, por ejemplo, anuncié recientemente planes de inversion para penetrar el mercado de pan blanco en
México, tanto en las lineas convencionales como en las de pan dulce. Este mercado es percibido por el grupo como
un mercado muy lucrativo a mediano plazo, pero eso requiere superar las barreras a la entrada y consolidar las
empresas del grupo en este ®ctor. La empresa necesita realizar cuantiosas inversiones para dar a conocer y
establecer sus marcas y canales de comercializacién. Lineas de produccion como las de la tortilla, durante mucho
tiempo la principal actividad de la empresa, pueden ser vistos como generadores de recursos para €l desarrollo de
NUEVOS proyectos e inversiones.
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agropecuario, s consderd que los recursos productivos controlados por los productores
nacionales podrian ser reasignados a otros usos y sectores sin mayor problema. Quizés habria
problemas fricciondes durante la trangcidon, pero @ resultado find debia corresponder a una

asignacion mas eficiente de recursos.

Desde luego, € recurso productivo mas importante que seria objeto de una reasignacion més
eficiente es la fuerza de trabgo. Pero en @ sector agropecuario también habria una reasgnacion
de tiera y capitd hacia los cultivos més rentables 0 en los que se supone se encuentran las

ventgjas comparativas de México.

En este contexto, es paticulamente importante observar que la nocion de que la fuerza de
trabgjo desplazada en la agricultura por las fuerzas econdmicas desatadas por € TLCAN puede
encontrar un empleo productivo en la horticultura carece de fundamento. El sector horticola de
Meéxico no tiene la capacidad de absorcion necesaria. En primer lugar, porque la parcda de
mercado de productos horticolas en Estados Unidos que es capturado por los productores
mexicanos e acerca a U limite. Aunque México ya absorbe  60% de las importaciones
horticolas totaes de Estados Unidos, esta cantidad apenas representa € 2% dd mercado tota
norteamericano (Gomez Cruz y Schwentesus 1993). En segundo lugar, aln s esta parcda del
mercado puede crecer, d cambio técnico en la produccién horticola trae apargada la sustitucion
de factores y tiende a hacerse menos intensiva en mano de obra. Los aumentos en la produccion
no s van a redizar como resultado de una expansén de la supeficie cultivada en horticultura,
Sno a través de meores rendimientos que se logrardn con progreso técnico en semillas,
fertilizantes, mecanizacion y meores técnicas de irrigacion. Aln cuando en la fase de cosecha se
puede requerir un aumento en la contratacion de mano de obra, este aumento estara lgjos de
poder absorber la cantidad de fuerza de trabgo que se pretende desplazar del sector granos
bésicos.

¢(Puede ser absorbida por la economia mexicana la fuerza de trabgjo liberada dd sector
agropecuario? Se puede pensar que a crecer la economia mexicana y generarse los empleos
necesarios, los trabgjadores desplazados del sector agropecuario por las fuerzas de la apertura

comercid podrian encontrar una ocupacion bien remunerada en otros sectores. Sin embargo, se
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ha estimado que la economia mexicana necesita crecer a tasas de por 1o menos @ 5% anud para
generar los 1.2 millones de personas que ingresan d mercado labord anuamente. Pero en los
ultimos afios la economia mexicana ha estado creciendo a tasas muy por debgjo de esos niveles,
y cuando ocasondmente ha dcanzado tasas que se gproximan o incluso rebasan ese ritmo, las
cuentas externas se han deteriorado de manera dgnificativa y se ha provocado una Stuacion
critica en @ sector externo. De este modo, no es dable pensar que la economia mexicana va a
adcanzar tasas de crecimiento adecuadas para las necesdades que se conddera enfrenta €
mercado laboral.

Es importante aclarar que normamente, cuando se utilizan edas cifras sobre necesidades de
nuevos empleos en la economia mexicana, se limita la demanda de nuevos empleos a la que
proviene del ingreso de cada nueva cohorte d mercado labord mexicano. Es decir, esa cifra
comUnmente citada se refiere exclusvamente a la demanda de nuevos empleos por la presion
demogréfica de hace catorce o quince afios. La redidad dd mercado labora en México es
todavia mucho mas dramética porque hay que tomar en cuenta € rezago acumulado en afos de
ma desempeiio en € crecimiento de PIB. Ademas, hay que contabilizar también a los nuevos
empleos que deben ser creados para reabsorber a los productores desplazados por € guste
derivado de la gpertura comercia. El ritmo de crecimiento para absorber todo este cimulo de
nuevos empleos es mucho mayor a 5% anud. El resultado find es que la economia mexicana es
incapaz de generar los empleos requeridos por la sola dindmica de la poblacion, y tampoco puede
crear los empleos necesarios para absorber la poblacion que se pretende desplazar de la

agricultura como producto de la apertura.

En otro trabgo en este mismo volumen hemos presentado las razones por las cudes no s
judtifica esperar que la economia mexicana pueda crecer a una tasa que permita generar esas
cantidades de empleo. Las contradicciones internas del modelo neoliberd condituyen un
impedimento formidable para lograr de manera sodenida esas tasas de crecimiento. En
consecuencia, la promesa de que la fuerza de trabgo desplazada del sector agricola podria ser
absorbida en € resto de la economia quedara sin cumplirse. Y continuar con un proyecto basado
en la premisa fasa de que si se puede absorber esa fuerza de trabgo desplazada en los cultivos

intensvos en mano de obra 0 en € resto de la economia Smplemente se va a traducir en una
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preson adiciond en las congestionadas zonas urbanas de Meéxico, en su infraestructura
deficiente y sobre € deteriorado medio ambiente urbano.

Una advertencia es importante. Es posible que d sector agricola presente una resistencia mayor a
la esperada por los arquitectos ded TLCAN a desplazamiento de fuerza de trabgjo. Un indicador
de esta resstencia a abandonar € campo se encuentra en € aumento en la supeficie cultivada
dedicada d maiz. A pesar de que d precio dd maiz descendio 45% entre 1994-1999, la
superficie cultivada crecid y la produccion totd de maiz se mantuvo estable en d nive de los 18
millones de tondadas. El aumento en la superficie cultivada se dio en cas todas las entidades
federativas, no sdlo en los estados con potencia productivo comercia importante como es d
caso de los estados de Sinaloa, Sonora y Nayarit (Nadal, 2000). En estados en los que la
produccion de autoconsumo es importante también se presentdé un incremento en la superficie
cultivada. Ademéas, los rendimientos cayeron en cas todos los estados en los que aumentd la

superficie cultivada en maiz.

La concluson de estas consderaciones es que la respuesta de la poblacion que depende
directamente de la produccion de maiz ha buscado mantenerse en contacto con € recurso
productivo tierra. En un contexto de crecimiento econdémico mediocre, de un entorno
macroecondmico en € que los términos de intercambio del sector agricola con @ resto de la
economia han sufrido un deterioro dgnificaivo, y en un maco de incetidumbre por la
profundizecion de los efectos de la apertura comerciad en d campo, la poblacion agricola ha
preferido mantenerse cerca dd recurso tierra Lo anterior no sgnifica que sus condiciones de

produccién son satisfactorias, como lo demuestran las estadisticas sobre rendimientos.

El punto importante es que S bien las condiciones de vida de la familia campesna promedio se
han deteriorado, no se ha producido € éxodo que se pensd podria producirse una vez que los
efectos dd TLCAN s dgaran sentir. La edrategia de supervivencia campesina no se ha
traducido en un flujo migratorio de las magnitudes esperadas inicidmente. Sn embargo, frente a
la caida en los ingresos provenientes de la actividad agricola, las familiass campesinas han
recurrido a edtrategias de supervivencia en las que € ingreso no agricola cobra mayor fuerza'y es

de esperar que esa tendencia sea més importante, con lo cud aumentara la presién sobre €
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mercado laboral.

Un programa de agpoyo adecuado para la agricultura mexicana seria e mayor generador de
empleo productivo en toda la economia. En la actudidad, aunque la participacion del PIB
agricola en € PIB tota es de apenas 5.7%, € sector agricola es responsable de mas del 24% del
empleo totd. Esto esta ligado a hecho de que la productividad en € sector es muy bga, 1o cud
hace que s conddere a la agricultura como un sector muy ingficiente. En la actudidad se
necesita un programa de gpoyo a la agricultura y que genere incrementos a la productividad sin
gue necesariamente ocurra un desplazamiento masivo de la fuerza de trabgo ocupada en este
sector. Este objetivo se podria lograr a través de un importante esfuerzo de inversién publica en

el campo.

El meoramiento de los niveles de vida de la poblacion agricola tiene d efecto adiciond de que
s edimula la demanda de bienes producidos en € mercado doméstico. La poblacion rura en
México no representa una ata demanda de bienes importados, y S bien d consumo de bienes
importados se ha incrementado en € medio rurd, todavia se esta lgos de dcanzar los niveles de
la demanda proveniente de edratos urbanos. En consecuencia,  megoramiento de nivel de vida
de la poblacién rurd no tendria un efecto negativo sobre la badanza comercid. Ademas, los
recursos invertidos en este programa tendrian un efecto multiplicador importante en d mercado
domégtico que dcanzaria a toda la economia mexicana debido a la importancia dd volumen de

empleo en € sector agricola.

Un programa de gpoyo a la agricultura incrementaria € empleo temporal, y eso ayudaria a
muchas familias campesinas que recurren d empleo no agricola para complementar su ingreso.
Pero, sobre todo, un programa bien disefiado de inversén publica en obras de infraestructura
(caminos, presas y candes de drengje e irrigacion) enviaria una clara sefid a los productores del
campo de que € programa de inverson publica no seria un programa de propaganda sexend, y
que, por € contrario, su continuidad estaria asegurada. Este mensgje podria contribuir a reducir
los incentivos a la migracion y ayudaria a retener en las actividades agricolas una parte

sgnificativadd empleo rurd.
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TERCERA SECCION

Laaperturaen e sector agropecuario

La primera recomendacion en este terreno es revisar @ régimen de la gpertura para € sector
agropecuario. En las disposiciones sobre € sector agropecuario en é TLCAN se otorga un trato a
la agricultura mexicana andogo a de cuadquier otro sector econdmico. Pero € Acuerdo sobre
agricultura emanado de la Ronda Uruguay de negociaciones multilaterdes y rdificado en
Marrakesh en 1994 contiene provisiones que reconocen € papel estratégico del sector agricola y
su importancia con asuntos no relacionados con @ comercio. Este papel edtratégico del sector
agricola s2 manifieta en € terreno de la soberania dimentaria, la conservacion del medio
ambiente y hagta en los aspectos culturdes. Por esas razones, € Acuerdo sobre agricultura (en

especid su Anexo 2) permite conservar gpoyos importantes para el sector agropecuario.

S bien es cierto que & TLCAN establece que en @ caso de conflicto entre sus disposiciones y las
de otros acuerdos o tratados, deben prevalecer las dd TLCAN, México debe pugnar por una
interpretacion més amplia de las rigidas disposiciones sobre agricultura en € tratado con
América de Norte. ESta es una de las prioridades para renegociar é TLCAN y € texto dd
Acuerdo sobre agricultura debe proporcionar una plataforma segura para los negociadores

mexicanos.

Ademés, € caso dd maiz debe ser reconsiderado debido a que se trata de la espina dorsal de la
agricultura mexicana y a que los ritmos origindes de la apertura para este grano basico no han
sido respetados. En lugar del periodo de quince afios previsto para la plena apertura comercid, la

trangcion setruncd y duré agproximadamente 36 meses.

En efecto, los precios domesticos se dinearon con los precios internacionades en ese lgpso
debido a que los aranceles correspondientes a las importaciones por ariba de la cuota libre de
arancd nunca se cobraron. Ademas dd efecto sobre las finanzas plblicas que ya se ha
mencionado arriba, esta omisén de gobierno mexicano condujo de manera inmediata a colocar
una gran preson sobre los precios dd grano en @ ambito naciond. El resultado find es que en
36 meses a partir ce la entrada en vigor dd TLCAN los precios domésticos ya estaban aineados

con los precios internacionaes. Y en ese breve lapso de tiempo, @ productor naciona se encarar
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un entorno macroecondmico adverso y ademas tuvo que enfrentar € repliegue de los apoyos del
Estado.

En € caso de que € maiz no pueda ser retirado del TLCAN, por lo menos debe respetarse €
acuerdo origind y regresar a los tiempos y cdendarios inicides. El régimen de arance cuota que
s edtablecié inicidmente fue consderado como una gproximacion razonable de las necesidades
de importaciones de maiz para la demanda nacional, y ademés d arancd previsto fue establecido
para servir de amortiguador durante @ guste. En consecuencia, por 1o menos debe buscarse
mantener las importaciones en niveles cercanos a la cuota previgta y los arancdes para la
sobrecuota deben ser cobrados puntuamente Los recursos fiscales asi recuperados deben ser

asignados directamente d programa de apoyos del sector agropecuario.

S d maiz no puede s retirado dd TLCAN las autoridades mexicanas deben contemplar
recurrir a la aplicacion dd Capitulo Octavo ddd TLCAN sobre sdvaguardas. Este capitulo
edtablece la poghilidad para un pais dgnatario dd TLCAN de suspender inmediatamente la
desgravacion arancdaria y regresar a los niveles arancdarios anteriores a la entrada en vigor del
TLCAN sSempre y cuando un sector de su economia haya sufrido un dafio serio o esté
amenazado de sufrirlo por d aumento de las importaciones. El retorno a los niveles arancearios

anterioresad TLCAN puede mantenerse durante un periodo de hasta tres afios.

Egta poshle via de accidén debe ser viga como ago norma en la evolucion dd TLCAN y no
como una ruptura radical con d acuerdo comercid. Ademés, de adoptarse esta medida deberia
ser acompafiada de las acciones sugeridas en este andisis, en epecia de un programa vigoroso
de inverson publica Por ditimo, invocar las clausulas de salvaguarda debera ser visto como €
primer paso para retornar ad caendario de transicion y los compromisos origindes del gobierno

mexicano con los productores nacionaes.

* De acuerdo con lalegislacion fiscal mexicana, un crédito fiscal expiraen cinco afios. Lamayoriadelas
obligaciones fiscales que no se han cobrado en el marco del régimen de arancel cuota paramaiz, frijol y cebada
siguen vigentesy pueden gjercitarse por |as autoridades hacendarias.
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CUARTA SECCION
I nstrumentos de politica macr oeconomica
IV.A Politica fiscal

La apertura comercia es parte de un programa de politica econdbmica mas ambicioso y generd.
En ese paquete de politica, la reducida intervencion del Estado congtituye uno de los objetivos de
politica mas importantes. La explicacion es que todo € paquete neoliberd esta firmemente
anclado en la creencia de que € mercado desempefia mucho meor su tarea de asignacion de
recursos en ausencia de la intervencion gubernamenta. Aunque esta creencia estd mas
relacionada con una necesdad de diminar 0 reducir d minimo € marco regulaorio y la
intervencién en los mercados debido a un supuesto efecto distorsionador en los precios, también
s ha hecho extensva a las finanzas plblicas y a la necesdad de mantener presupuestos
balanceados 0 incluso superavitarios. Este objetivo esta asociado a la idea de que d excesivo
endeudamiento del sector publico coloca una presdn indebida sobre los mercados de cepitd,
empujando las tasas de inteés d dza y excluyendo a la inversén privada dd proceso de
finendamiento. Desde luego, exigen numerosas experiencias en la higoria de la politica
econdmica reciente en México que confirman este diagndstico. Sin embargo, esos gemplos no
judtifican @ que s lleve d extremo € razonamiento. La concluson es que se debe mantener un
balance adecuado entre niveles de gasto que son necesarios para asegurar € desarrollo del pais, y
los ingresos fiscales y los niveles de endeudamiento que son requeridos para no desequilibrar 1os

mercados de capitaes.

En ese balance deben ser tomados en cuenta los términos de referencia bgjo los cuaes se aprobd
el TLCAN y los compromisos gue se adquirieron frente a los productores nacionaes. De hecho,
hay que tomar en cuenta que los periodos de transicion en los sectores sensibles de la agricultura
mexicana fueron aceptados precisamente en funcién de los compromisos de inverson que d

gobierno defini¢ para cada sector.
En los Ultimos afios, como @ desempefio de la economia mexicana ha sdo relaivamente pobre,

los ingresos fiscdes no han experimentado un crecimiento importante. Bgjo estas condiciones, la

Unica manera de mantener un presupuesto equilibrado ha sdo a través de recortes en @ gasto
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corriente y en las nuevas inversones. Los recortes han estado del lado dd presupuesto
programable debido a que d gobierno no controla (por definicion) € presupuesto no
programable. En lo que concierne d baance econdbmico (que incluye € pago de servicio de la
deuda) € gobierno ha tenido que sportar un déficit de manera congtante. Por esa razon los
recortes han estado esenciamente en € presupuesto primario y la practica de recortar € gasto en
e presupuesto programable ha tenido como objetivo primordid liberar recursos para asegurar €
savicio de la deuda publica (incluyendo en estos dltimos afios, las cargas financieras

ocasionadas por € rescate bancario).

Eda prectica es lo que explica d esancamiento de la inversén plblica para @ sector
agropecuario, la erosién o estancamiento en términos reales de programas como PROCAMPO y
Alianza paa € Campo, asi como la acderacion en los ritmos y secuencia de la apertura
comercid. En redidad, se puede afirmar que la gpertura comercia respondié tanto a la necesidad
de liberar recursos publicos para servir la esfera financiera, como a buscar € desarrollo de las
ventgas comparativas del pais. Probablemente srvié més para € primer objetivo que para €

segundo.

Entre los paises de la OECD México tiene uno de los niveles més bagjos de gasto publico como
proporcion dd PIB. La recomendacion sobre € déficit publico tenia ago de sdudable
inicidmente, pero se ha distorsonado y convertido en una receta dogmética para aplicar recortes
indiscriminados en € gasto publico, amenazando proyectos de infraestructura necesarios para €
desarollo, y manteniendo en un nivel peligrosamente bgo € gasto en rubros como educacidn,
sud y vivienda Edas inversones eran indispensables en € proceso de transicion hacia un
régimen de economia abierta, y desde ese punto de vista, @ régimen de recortes fiscaes

representa incluso una amenaza para los objetivos de |a apertura comercid.

IV.B Crédito

Una de las prioridades centrdes de la palitica para € sector agropecuario es € restablecimiento
de niveles adecuados de crédito. Hasta 1999 e crédito para € sector agricola ha descendido en
términos redes y dcanzd nivees estadisticamente despreciables S se toma en cuenta indicadores

tales como superficie cultivada bgo agin tipo de crédito. Ademés, la catera vencida en €
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sector agropecuario Siguié presentando un grave problema. Estos obstéaculos formidables no

deben ocultar que sin una recuperacion dd crédito en la agricultura, € futuro dd sector seréa
negativo.

Egse problema esa intimamente relacionado con las reformas a sector bancario y € sector
financiero de México durante € periodo 1989-1993. Entre otras cosas, esas reformas
descansaron en @ supuesto de que la desregulacion de la cuenta de capital (mercado bursdil,
mercado cambiario y de divisas, mercados de dinero) llevaria a mayores flujos de capitd. Por su
parte, la desregulacion del sector bancario, conduciria a meores servicios bancarios, menores
tasas de interés a los usuarios de crédito, ademés de mejores y més variados ingrumentos, con lo
cud meorarian las oportunidades para los ahorradores. Entre las medidas adoptadas en la
desregulacion bancaria, figura la abolicion de los cgones sdectivos de crédito, desapareciendo
asi una de las formas de asignacion de crédito a sector agropecuario. Findmente, a empeorar
las condiciones del sector agropecuario, € problema de la cartera vencida en @ campo comenzd

acrecer y d crédito en este sector Siguid su camino descendiente.

En la actudidad, se necedta un esfuerzo decidido para recondtruir la banca naciond de
desarrollo especidizada en € sector agropecuario. Las lineas de crédito para d campo deben
incluir créditos subsdiados a tasas de interés preferencides, y deben contar con una flexibilidad
adecuada en términos de la entrega de los recursos a los usuarios del crédito. En cuanto a
garantias, las reformas d Articulo 27 Condituciond no han generado una recapitdizacion del
campo, como Se suponia seria @ caso. En este sentido, € sistema de garantias puede seguir
funcionando sobre la base de créditos subsidiados otorgados sobre bases preferencides. En €
caso de productores que prefieran usar los nuevos esquemas permitidos por las reformas d
Articulo 27 Condtitucional, la nueva banca de desarrollo debe saber acomodarlos.

Es importante aclarar que la cantidad de recursos que se necesita para arrancar € pape de la
banca de desarrollo puede ser generado por la economia naciond. En la primera seccién de este
ensayo sefidamos que uno de los principios de la politica para € sector agropecuario es que €
marco de referencia macroecondmico debe estar adaptado para apoyar a los sectores reales de la

economia, y no a revés. Con frecuencia se repite d argumento de que no existen recursos en la
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economia mexicana para seguir gpoyando a los sectores agropecuario e indudtrid, o que no hay
recursos para apoyar un buen programa de &eas naturales protegidas, y que por es0 es necesario
privatizarlo todo. Pero ese andiss esta equivocado. La macroeconomia mexicana es capaz de
generar 10S recursos necesarios para arrancar 'y sostener un programa adecuado de apoyo
sector agropecuario. Basta con sefidar que los programas de apoyo a los agentes econdmicos de
la esfera bancaria y financiera, a los grupos corporativos que se embarcaron en los esquemas de
nuevas careteras, y més recientemente a la indudtria azucarera privatizada, condituyen una suma
verdaderamente asombrosa de recursos. De haberse candizado una parte de estos recursos a
sector agropecuario y a programas de inversén en obras de infraestructura, € resultado habria
sdo un aumento de la oferta de productos del campo, y un significativo aumento en € bienestar

de millones de personas.

IV.C Inversion publica

En d medio rurd, la inverson publica debe cumplir varios objetivos d mismo tiempo. En primer
lugar, es imperativo reorganizar y modernizar los esquemas de irrigacion. No basta con arrancar
un esguema que en teoria permite un mayor control de los usuarios de agua en los didtritos de
riego tengan mayor control y mayor participacion en la toma de decisones. Se necesta ademas
iniciar un ambicioso programa de inversones en obras de infraestructura hidro-agricola de
pegueia y mediana escda. Este programa es de una importancia estratégica sobre todo en la
mitad sur del pais, en donde se concentra la mayor parte de la precipitacion pluvia cada afio,

pero en donde existe una marcada escasez de obras de infraestructura.

Higtdricamente la inverson en infraestructura para la agricultura de irrigacion ha permanecido
rezagada en las regiones en las que la orografia no permite dorir grandes superficies a la
irrigacion a partir de un mismo proyecto. En d noroeste dd pais, la conformacion dd terreno
permitio abrir grandes superficies a la irrigacion con un nimero relaivamente reducido de
proyectos. Pero en € sur dd pais, a pesar de que existe un régimen pluviométrico mas intenso,
no s puede lograr d mismo resultado. En lugar de recurrir a una edraegia digtinta de
inversones, en las que s debid privilegiar a los proyectos medianos, se prefirio limitar esas
inversones d minimo y aprovechar mgor € potencid hidrodéctrico para privilegiar, una vez

més, a los centros urbanos. En la actudidad existe un potencid de irrigacion inexplorado en una
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parte considerable del pais.

En d dtiplano y en los vales en las Searas, los pocos proyectos de infraestructura que aguna
vez fueron condruidos han sdo abandonados y s0lo se llevan a cabo operaciones de
mantenimiento irregularmente. En muchos vadles fétiles los candes de drenge permanecen ces
permanentemente azolvados y no pueden cumplir su funcién. Eso provoca inundeciones en las
meores tierras, mientras las obras de conservacion de suelos que pueden prevenir € excesivo
azolvamiento permanecen abandonadas. En muchos casos, d caudd de aguas torrencides
permanece sin control por fata de los més dementdes ssemas de captacion y candizacion de
aguas. Estos proyectos son necesarios para aplicar diferentes sstemas de humedad y digtintos
cultivos. Algunos de estos cultivos pueden estar relacionados con nuevas oportunidades para
productores del campo que no podran ser gprovechadas sin las inversiones necesarias. Ademas,
€sas inversones son necesarias para controlar o limitar los riesgos de erosidon (especidmente
cuando seen utilizadas con técnicas vegetativas) y pueden condituir herramientas clave en d
mango de cuencas hidrolégicas. Desde luego, este programa de inversones necesita de un

esquema participativo de las comunidades en todas |as fases de | 0s proyectos.

En segundo lugar, se necesitan inversones adecuadas para recongruir y expander d sstema de
infreestructura de caminos en € campo. La reduccion de las inversdones pulblicas en la
congtruccion de carreteras se acompalid en México de una serie de grandes proyectos de
autopistas financiadas por grupos del sector privado. La red caminera congtruida por € sector
publico fue relegada a un segundo lugar y, consecuentemente, ha sufrido un deterioro
considerable. El dafio que ha experimentado esta red caminera en la mitad sur del pais es mucho
més severo por @ impacto de las lluvias. Los caminos en las Seras dd sur de México son
paticularmente vulnerables a este tipo de dafios y muy poco se ha invertido en obras de
mantenimiento. El costo en términos de tiempo y dafios a vehiculos son soportados directamente
por aguéllos agentes que viven directa o indirectamente de la produccién agricola, asi como sus

dependientes.

La recondruccion de la red caretera es una prioridad muy importante. Pero eso debe

complementarse con un programa de congruccidn de nuevos candes de comunicacion de
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mercados locdes y regionales. La condruccidén y reparacion de caminos debe fusionarse de
manera eficiente con la recongtruccion de caminos adimentadores a la red troncd con d fin de
vincular mercados. Estas obras de infraestructura proporcionan vinculos importantes que srven
para reducir los aumentos arbitrarios en los precios de muchos productos d convertir a las

estructuras de mercados en sSistemas menos as métricos.

S uno de los objetivos es retener a la poblacion dd campo en sus lugares de origen, por lo
menos mientras llega d momento en que la economia mexicana puede generar todo € empleo
necesario, también se requiere enviar una sefid clara de que estos programas de inversones no
son un asunto tempord que puede ser abandonado a terminar un sexenio. Esa sefid se puede
enviar complementando las inversones en caminos con inversones en todos los aspectos de los
sarvicios socides y municipaes, comenzando con vivienda, sdud y drenge, y prosiguiendo con
la recongtruccion de escudas. El rezago de la inverson en estos rubros durante los dltimos

quince afos ha crecido de manera darmante.

Edtas inversones deben redizarse tomando en cuenta las condiciones locaes (clima y patrones
de lluvias) y deben buscar involucrar de la manera mas completa posible a las comunidades. Esto
€S necesario para evitar imponer soluciones atificides en donde exisen problemas redes. En
especid, esto implica diminar d vigo esquema en € que las inversones en infraestructura eran
concebidas como la smple “congtruccién” de una obra, y todo @ proyecto era visto como ago

rigido y limitado a su manifestacion materid.

Las inversones en invesigacion cientifica y desarrollo tecnolégico también deben fortdecerse.
La incorporacion de progreso técnico en la produccion agricola es uno de los instrumentos més
poderosos para incrementar la productividad. En € futuro, muchos de los incrementos por d lado
de la oferta provendran dd cambio técnico y mucho menos de la incorporacion de nuevas tierras
a la produccion. Pero las inversones en este sector deberan complementarse con las nuevas
formas de produccion agricola y no pretender replicar € modelo de produccidon intensvo en
capital. En especid, deberdn tomar en cuenta los programas de conservacion in situ de recursos

genéticos.
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También deben dedicarse recursos suficientes para fortdecer los sarvicios de extendgdn sn
repetir los vigos esquemas. En € pasado reciente se redujo de manera brutal la inverson en
extensgonismo y se dgd en manos de sector privado. Pero ese esgquema responde a una
distorson profunda de lo que es la miSon de extensionismo. Las empresas del sector privado
que ofrecen sarvicios de comercidizacion de sus productos (fertilizantes, semillas, plaguicidas)
no estén ofreciendo un cand de tranderencia de tecnologia Estén construyendo una relacion
comercid con clientes presentes y futuros. Los servicios de extenson agricola tienen una mison
diferente y buscan condruir un puente entre la investigacion cientifica redizada con fondos
publicos y las capacidades locdes de produccion. Los servicios de extensionismo pueden
responder a todo tipo de metas, taes como la diseminacion de informacion sobre préacticas de
agricultura sustentable, o la consolidacion dd papel del productor como principa responsable
dd proceso de produccién. En cambio, los servicios de comercidizacion proporcionados por
empresas privadas responden a intereses que buscan, cas de manera explicita, despojar a

productor del control sobre las decisiones de produccion.

I\V.D Politica de ingresos

El apoyo a sector agropecuario demanda un tipo de politica de ingresos, ya sea directamente a
través de mejores precios para los productos del campo, ya sea a través del programa de apoyos
directos a los ingresos de los productores. Los gpoyos directos han sdo escogidos como € cand
més idoneo ya que se supone reduce la distorsion sobre los precios relativos. Esto se debe a que
los apoyos directos a los ingresos de los productores estén desvinculados de las decisiones sobre
cultivos, cantidades y tecnologias de produccion. De este modo, en teoria los goductores rigen

su conducta econdmica exclusivamente por las sefides del mercado.

En México d mecanismo de apoyo directo a los ingresos de los productores, PROCAMPO, no
ha cumplido con los objetivos que se le asgnaron desde un principio. En lo que corcierne d
gpoyo a los ingresos de los productores agricolas durante € periodo de transicion contemplado
en d TLCAN, d PROCAMPO no pudo compensar las pérdidas en los ingresos de los
productores debido a la apertura ya que en los primeros cinco afios de vida dd TLCAN € vaor
rel de PROCAMPO cayé aproximadamente 40%. Ademas, desde sus origenes, varias
ambigliedades rodearon la aplicacion de programa de apoyos directos. Los pagos se estuvieron
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redizando en relacion a ciertos cultivos solamente y no a todos los productores del campo. A lo
largo de los dltimos cinco afios, las autoridades responsables también han estado vinculando la
redizacion de pagos d resultado de un supervison estrecha sobre s hay 0 no produccidn. Pero
jusamente, la raciondidad de PROCAMPO era que estarian los pagos desvinculados de las

decisiones sobre produccion.

La fata de crédito en  campo ha conducido a PROCAMPO a convertirse en un elemento clave
en las edrategias de produccion del campesino mexicano. Los pagos de PROCAMPO s han
convertido en una linea de crédito de corto plazo. Bgo la figura juridica de la cesén de
derechos, las compafiias productoras de semillas, fertilizantes y plaguicidas, han obtenido los
derechos para cobrar directamente los cheques de PROCAMPO con € fin de cubrir  costo de

los paguetes tecnol 6gicos que ponen a disposicidn de los productores.

Es evidente que € vdor rea de los recursos que recibe cada productor a través de PROCAMPO
debe redituirse a los nivees de 1994. Ademds, una edrategia de apoyos adecuados a sector
agropecuario debe contemplar un aumento sustanciad en los recursos asignados d PROCAMPO.
El valor tota de PROCAMPO es de apenas una pequefia fraccion de los recursos asignados a
pagar la pate red de los intereses devengados por € FOBAPROA. Edta injusta y absurda
desviacion de recursos debe revertirse. El desarrollo del sector agropecuario, y € bienestar de las
familias que dependen directa e indirectamente dd campo son una prioridad por encima de la

cua no se puede colocar alosintereses de unos cuantos banqueros.

La necesdad de incrementar € ahorro domeéstico es una de las prioridades en la retdrica oficid.
Sn embargo, la concentracion del ingreso y los eevados indices de pobreza hacen cas
imposible que la gran nayoria de la poblacion pueda ahorrar. El establecimiento de un programa
adecuado de apoyo a sector agropecuario permitiria incrementar los ingresos de muchas familias
y su capacidad de ahorro se veria fortalecida. Y esta capacidad de ahorro puede ser desarrollada
con ingdituciones que hoy estédn ausentes en d medio rurd. El ahorro asi ceptado puede ser

canalizado a actividades productivas en € sector agropecuario o en € resto de la economia
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IV.E Poaliticas para € uso intensivo del suelo y aumento de productividad

Las paliticas de apoyo a sector agropecuario deben estar firmemente ancladas en un programa
de inversones para intendficar € uso de la tierra de manera sudentable. Edas inversones
permitirian retener empleo productivo en e sector agropecuario, y ademés redundarian en
aumentos en la ofeta de productos agricolas, con lo cuad se reducirian las presiones

inflacionarias.

Los datos dd estudio de Gonzdez Acufia, Turrent y Aveldaio (1991) sobre las provincias
agrondmicas en México pueden ser utilizados como base para edtimar € potencid de las
ganancias de productividad derivadas de la aplicacion de politicas dirigidas a incrementar los
codficientes de cultivo en digtintas regiones® México tiene 238 millones de hectéress de
superfide cultivable, de las cuaes 18 corresponden a tierras de tempord y 5 de tierras irrigadas.
De las tierras bgo régimen de tempora, 3.6 millones de hectéreas tienen suelos profundos (més
de un metro de profundidad), y son excelentes para cultivos basicos en d cido primavera
veano. El  régimen pluviomérico de edas tieras les proporciona  coeficientes
precipitacion/evaporacion de entre .9 y 2.0. En € otro extremo, hay 2.6 millones de hectareas de
tierras margindes utilizadas en la actudidad para cultivos anudes. La mayor parte de estas
tierras margindes se ubica en las regiones dd norte &ido y semi-&ido de México y tienen suelos
muy secos y poco profundos, casi inadecuados desde € punto de vista de la produccion agricola,
sobre todo sin obras de infraestructura hidro-agricola porque € régimen de lluvias apenas

proporciona un coeficiente de precipitacion/evaporacion inferior d 0.5.

Entre estos dos extremos, hay dos provincias agrondmicas con mas de 8 millones de hectéreas
gue tienen niveles buenos a medios de productividad, con combinaciones de suelos profundos y
someros, pero con coeficientes de precipitacion/evaporacion de entre 0.5 y 2.0. Findmente, hay
una provincia agronémica de bga productividad cuenta y que abarca mas de 3 millones de
hectareas y con coeficientes de precipitacion/evaporacion inferiores a 0.5. Aproximadamente €

60% de latierra sujeta a un régimen de temporal presentainclinaciones de mas de 4%.

® Los datos del estudio siguen siendo vélidosy han servido de base auno de los mejores andlisis sobre el potencial
productivo del sector agropecuario (Turrent 1993).
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El aumento en los indices de utilizacion de la tierra entrafia € incremento dd nimero de
cosechas en la misma superficie. El andiss de Turrent (1993) muestra que una primera linea de
accion condge en la intendficacion de los coeficientes de uso de la tiera En generd, d
coeficiente de cultivo de las tierras bgo tempord es de 0.83, lo que significa que € 83% de la
tierra cultivable en secano es cosechada una vez d afio, y que € 17% redante es puesta a
descansar.® Lo més probable es que una buena proporcién de las tierras de temporal cosechadas

son cultivadas hasta dos veces por afio, mientras que € resto |o es una solavez.

Las tierras irrigadas tienen un coeficiente de cultivo de 0.94, lo cud es bastante bgo. Desde
luego, la limitacion central aqui es la disponibilidad de agua de riego. Pero exigen datos
alarmantes ®bre € desperdicio de agua durante las operaciones de riego y, sobre todo, en lo que
< refiere a la red de didribucion y d uso find. La Comisén naciond dd agua cacula que d
nivel de desperdicio en los grandes sstermas de irrigacion en € noroete oscila entre & 66 y
76%. Aproximadamente 40% de las pédidas se registran en la red principad, en donde
probablemente la inverson en ifraestructura nueva seria mas costosa. Pero hay otras fuentes de
desperdicio que no se han comenzado a aacar y para cuya solucién no se necesitan grandes
inversones. Por gemplo, las précticas de irrigacion en € noroeste mexicano frecuentemente no
buscan reducir los efectos de evaporacion (la irrigacion por gravedad o por asperson se hace en

horas del dia en que los efectos del calor son mas fuertes).

En d caso de las tierras cultivadas bgo tempord € coeficiente de cultivo puede aumentarse en
las provincias agrondmicas de productividad media, buena y muy buena. Eto se puede lograr
tanto en € cicdo primavera-verano, como en € ciclo otofio-invierno. Es evidente que aumentar
los coeficientes de uso de la tierra de labor bgo condiciones de secano necesita de plantas que
pueden resigtir la preson abidtica de la fdta de humedad adecuada, pero hay muchos cultivos y
variedades de semillas que permiten alcanzar este resultado. El caso dd maiz es bien conocido,
pero también exigen buenas poshilidades para los casos de frijol, garbanzo y dgunas
oleaginosas que pueden ser utilizadas como segunda cosecha (Turrent 1993). Desde luego, se

necesita invetir en savicios de asdencia técnica, extensonismo Yy proporcionar fuentes

® Los coeficientes de cultivo se determinan multiplicando la superficie fisica (real) de latierra por los coeficientes
observadosy por €l reciproco del indice de siniestro.
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adecuadas de crédito.

Es probable que las tierras de mda cdidad y con productividad bga hayan acanzado los limites
de tolerancia en lo que se Efiere a riesgos de erosidn. S bien los coeficientes de uso son bgjos,
las poshilidades de aumentarlos no son buenas. El riesgo de sniestro es dto debido a la maa
cdidad de sudlos, € patron eréico de lluvias y € riesgo de heladas. En muchos casos las
pendientes son superiores d 30%. Y por esa razon, las llamadas tecnologias vegetativas (muros
vivos, cultivo en contornos, bordos y terraceo, pasto vetiver, etc.) pueden desempefiar un papel
muy importante en una estrategia de consarvacion de sudos y de meoramiento de las

condiciones de produccion.

De acuerdo con los datos utilizados en Turrent (1993) es poshle aumentar € margen agricola
interno en un equivdente a més de 8.3 millones de hectéreas. Esta expanson de la capacidad
productiva contrasta noteblemente con € crecimiento dd margen extensvo que la agricultura
mexicana ha experimentado en los Ultimos cinco afios. Y la produccion totd de cultivos como

maiz, trigo, sorgo, frijol, soya o dgodon aumentaria de manera significativa.

Es importante destacar que € objetivo de politica consste en intensficar € uso de la tierra que
ya esta sendo cultivada, no en expandir la frontera agricola. El vinculo entre los objetivos de

aumentar produccidn 'y conservar la bio-diversdad es muy fuerte.

IV.F Politicasparala conservacion in situ derecursos genéticos

Uno de los cambios en la politica del sector agropecuario més importantes implica revertir la
tendencia a castigar a los productores pobres dd campo mexicano por una supuesta ineficiencia
productiva. Esta visSon edta teniendo efectos particularmente nefastos en € caso de maiz. Una
proporcién elevada de productores pobres descansa en la variabilidad genética dd maiz. Esta
edrategia productiva convierte a estos productores en los curadores de estos recursos geneticos.
S estos productores son obligados a salir del sector maicero se perderan recursos genéticos de

gran vaor, no sblo para México, sino parae mundo entero.

El ssema de bancos de germoplasma no garantiza la plena consarvacion de los recursos
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genéticos que se perderdn d expulsarse a estos productores del campo. Aunque estos bancos
presan un servicio importante, no representan la solucidn de este problema Los recursos
genéticos pueden ser conservados durante un largo periodo, los problemas inherentes a la
conservacion de muestras en los bancos de germoplasma impiden preservar €0S recursos
genéticos. La coleccion del banco dd CIMMYT es de unas 13,200 accesiones, y de unas 1,000
accesiones de Tripsacum en su campo de Tldtizapan, Morelos. El banco de germoplasma de
INIFAP cuenta con unas 10,000 accesiones de variedades criollas coleccionadas a o largo de los
ultimos cincuenta afios. La infraestructura del banco del INIFAP degja mucho que desear por la
fdta de inversones adecuadas. Pero en ambas ingtdaciones se presentan problemas smilares

gue conducen auna erosion genética.

El primero de esos problemas es la deriva genética proveniente de los cambios en las frecuencias
de aelos en poblaciones pequefias. Como es sabido, en poblaciones grandes las frecuencias de
ddos neutrdes permanecen edtables durante generaciones. Pero en poblaciones que son
reducidas, como en las muedtras individudes de un banco de germoplasma, las fluctuaciones d

azar en las frecuencias de alelos conducen a sesgos en la distribucion de frecuencias.

Aln s se busca reducir € acance de estos problemas, € reemplazo de las semillas en cada
acceson normamente se lleva a cabo en edaciones experimentales en las que solamente dgunas
de las condiciones de los agroambientes en que se origind la variedad en cuestion estén
representados. En consecuencia, las condiciones de reemplazo son muy diferentes y su impacto
sobre las poblaciones es fuete a la laga, las caracteridticas origindes de las semillas asi

conservadas no pueden sobrevivir indteradas.”

En consecuencia, se necesita aplicar una politica de conservacion in situ de recursos genéticos
para € caso de productores mexicanos. El primer paso es digtinguir claramente entre lo que es

conservacion in situ y lo que puede describirse como conservacion estética. En un estudio sobre

" Existen muchas otras razones por las cuales los sistemas de conservacién ex situ de germoplasma son
insatisfactorios. La informacion sobre cada accesion casi siempre es incompleta y con frecuencia ni siquiera se
recaban todos los datos sobre los agroambientes de origen, los usos y |as condiciones de cultivo idéneas. Ademas,
un nimero sorprendentemente pequefio de accesiones ha sido utilizado en programas de mejoramiento fitognético.
Y los principales beneficiarios de |os sistemas de conservacion ex situ son las grandes companiias semilleras. Para
unadescripcion detallada de los problemas existentes en |os bancos de germoplasma, véase Nadal (2000).
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la consarvacion in situ dd género Zea en la serra de Manantlan, estado de Jalisco, Benz (1988)
desentrafia las diferencias entre ambas formas de conservacion. La conservacion edtédtica se
refiere a una viSoOn conservecionita en la que se conddera que las variedades cridllas
permanecen indteradas y no sufren los efectos de un proceso evolutivo. En sentido edtricto, la

conservacion in situ de germoplasma corresponde a un proceso esencia mente dinamico.

La diversdad de variedades criollas proviene de procesos utilizados por productores desde hace
sglos en los cudes € potencid genético de las variedades es puesto en interaccion con los agro-
ecosistemas. En este proceso, las variedades estdn sometidas de manera constante a un proceso
de sdeccion, mezclas, migraciones y mutaciones por los productores mismos. Por esta razon, en
las zonas en las que existe una gran variedad genética, es posible describir a los productores

como los curadores 0 conservadores y promotores del desarrollo de estos recursos genéticos.

Las ventgas de la conservacion in situ pueden ser sintetizadas sguiendo a Dempsey (1996). En
primer lugar, la evolucion continua entre cultivos y sus parientes silvestres genera nuevas
variedades y las adapta a presones bidticas y abidticas. Preservar é germoplasma de los cultivos
solamente, dgando de lado los demas dementos de sstema ecolégico en d que evoluciond
conduce a patrones evolutivos distorsonados. En segundo lugar, los sSstemas cientificos
formaes no pueden aspirar a mantener un seguimiento integrd de cada agro-ecosstema en €
mundo, y por lo tanto, es megjor descansar en @ conocimiento de los productores directos sempre
gue es0 sea posble. La razon més importante para establecer programas de gpoyo a la
conservacion in situ es que ésta es la Unica forma de preservar @ cimulo de conocimientos sobre

patrones cultivo en los nichos ambientales creados por suelosy climas locaes.

Los ssemas de conservacion dinamica son la clave para la supervivencia de los productores que
no tienen acceso a Sstemas de riego 0 a fuentes de crédito, semillas mgoradas e insumos
productivos. En la medida en que se desatan fuerzas econdmicas que socavan las bases sociades
asociadas a la conservacion dinamica, la pérdida de recursos genéticos sera irremediablemente €

resultado.

Cada ano, arededor de 1.5 a 2 millones de campesnos que sembran en € ciclo primavera
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verano (y en menor medida en @ ciclo otofio-invierno) se abocan a la tarea de seleccionar las
semillas que utilizaran en @ dguiente cido. Eda tarea requietre de un conocimiento fino sobre
semillas y caracterigticas agro-ecoldgicas. No todos los miembros de una familia de productores
de campo, o de una comunidad, poseen & conocimiento necesario para desempefiar esta tarea
La informacion ha sdo transferida graduadmente de una generacion a otra, pero esa cadena de
transmison se ve amenazada por las condiciones de pobreza y la presion econdmica. Es decir, en
la medida en que € bienestar dd productor agricola se deteriora, se pierde la poshilidad de

continuar la delicada mison de conservacion y desarrollo in situ de recursos genéticos.

Ademas de los lineamientos generdles de apoyo ad campo que £ han examinado en este trabgo,
un programa de apoyo a la conservacion in situ de recursos genéticos se debe ofrecer
inmediatamente un premio adiciond equivdente a por lo menos € 50% de los pagos de
PROCAMPO. Este pago podria hacerse utilizando las técnicas ya conocidas y aplicadas para
enfocar la ayuda oficia en los programas de combate a la pobreza. Todos los productores pobres,
sobre todo en las regiones en donde hay mas uso de la variabilidad genética dd maiz en las
edrategias de produccion, serian candidatos a recibir este pago. El objetivo seria reducir en
forma inmediata la presén a la migracion y a expandir la frontera agricola (lo cud conduce a
mayor deforestacion).

En segundo lugar, se debe gplicar un ambicioso programa de asistencia técnica para restablecer
la capacidad de mangjo de estos recursos genéticos entre las comunidades en las cuaes se puede
detectar un deterioro de la base técnica. Desde luego, como la seleccion de semillas es producto
de formas de conocimiento que solamente estan presentes en las comunidades, y no es dable
esperar que los técnicos participantes en estos programas reemplacen los conocimientos perdidos
0 amenazados. Pero pueden ayudar a revertir las tendencias negativas y a enviar las sefides
adecuadas sobre € compromiso del Estado para con los productores que prestan este servicio
ambienta. La consarvacion in situ esta relacionada con otras précticas de conservacion de suelos

y mang o de recursos, Yy 10s técnicos pueden hacer una contribucion importante en este terreno.

En tercer lugar, € régimen de propiedad intelectua sobre recursos genéticos debe ser adaptado a

las necesidades de estos productores del campo. Los derechos de los productores, sobre todo en
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lo que concierne a sus formas de conocimiento deben ser protegidos. El primer paso es
desarrollar una campafia de explicacion orientada a los productores sobre @ funcionamiento y
acances de estos sstemas. El segundo paso conddtira en € disefio de mecanismos para que los
productores mexicanos puedan utilizar los insrumentos de la legidacion sobre propiedad
intlectua y los del régimen de derechos de obtentores de nuevas variedades vegetales, para

proteger sus derechos.

Conclusion

La politica de apoyo ad campo debe estar basada en la premisa de que € sector agropecuario
desempefia un papd clave en € desarrollo de México. Este papd esta relacionado con sus
funciones como proveedor de dimentos, divisas y materias primas, asi como un generador clave
de empleo productivo. También depende de la capacidad de los productores agropecuarios y sus
familias para desempefiar de manera adecuada los servicios de cuidado ambientd que se

encuentran asociados a su bienestar y condiciones de supervivencia.

En la coyuntura actud, es claro que € moddo de economia abierta no resolvera @ problema de
marginacion y pobreza de gran pate de la poblacion. Los mecanismos de excluson socid
inherentes a esta estrategia impiden que la mayoria de la poblacién pueda beneficiarse.
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